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1.5 IL GRANDE ASSENTE NELLA NUOVA “LEGGE
SPAZZACORROTTI”: IL MICROSISTEMA DELLE FATTISPECIE DI
CORRUZIONE
The great absent in the new “Spazzacorrotti law”: the microsystem of the
crimes of corruption
“Non si dà buona pittura se non quando, tagliando parte di un quadro, ciò che resta va ancora bene”
(Picasso)
Il lavoro prende in considerazione le modifiche apportate dalla legge c.d. spazzacorrotti in materia
di contrasto ai delitti contro la pubblica amministrazione. Si mette in evidenza che, nonostante
l’apprezzabile potenziamento degli strumenti investigativi e di accertamento dei reati, si è persa
una occasione importante per mettere mano alla razionalità e alla “giustizia” del minisistema
corruttivo.
The job takes into consideration the changes made by the law c.d.“ spazzacorrotti” on the fight against crimes
against the public administration. It is emphasized that, despite the appreciable strengthening of the investigative
tools and the detection of crimes, an important opportunity has been lost to put into practice the rationality and
”justice” of the corrupting minisystem.
(Traduzione in inglese a cura dell’Autore)
di Marco Gambardella
Professore associato di Diritto penale - Sapienza Università di Roma
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1. INTRODUZIONE
La legge approvata dal Parlamento il 18 dicembre 2018 (n. 3 del 2019, in vigore dal 31 gennaio
2019) – denominata legge “spazzacorrotti” dal suo ideatore, Ministro della giustizia on. Bona-
fede – non solo introduce modifiche in materia di contrasto ai reati contro la pubblica ammi-
nistrazione, ma prevede inoltre una parziale riforma dell’istituto della prescrizione; nonché
una nuova disciplina nel campo della trasparenza e controllo dei partiti, dei movimenti politici
e delle fondazioni politiche (in particolare, delle erogazioni effettuate in loro favore): in tale
ambito è prevista una delega al Governo per la redazione di un testo unico compilativo delle
norme che disciplinano la materia.
Le considerazioni svolte nel presente contributo saranno circoscritte perlopiù alle misure
in tema di lotta alla illegalità nella pubblica amministrazione. Solo qualche accenno alle novità
nel campo della prescrizione nel paragrafo che segue (1).
Ora la legge n. 3 del 2019 nasce con l’obiettivo di potenziare l’attività di prevenzione,
accertamento e repressione dei reati contro la pubblica amministrazione; aggiungendosi ideal-
mente alle due recenti novelle nello stesso ambito: la legge n. 190 del 2012 e la legge n. 69 del
2015 (2).
Non basta però tenere presente questo stretto collegamento con le due più recenti leggi
anticorruzione (2012, 2015) per comprendere al meglio la riforma del 2019. Non si deve infatti
tralasciare l’influenza che sulla nuova legge ha avuto il celebre Progetto elaborato da parte di
un gruppo di magistrati della Procura di Milano e professori di diritto e procedura penale delle
Università milanesi nel 1994 (3); ascendente immediatamente percepibile in istituti come la
nuova causa di non punibilità o il millantato credito ovvero l’inasprimento sanzionatorio, ma
che va ritenuta una influenza fuorviante in assenza della premessa fondamentale di quel
progetto di riforma: l’unificazione delle fattispecie in materia di tangenti.
Come si è scritto criticamente (e in modo sarcastico): una “persistente emergenza” per lo
stato di crisi o inefficienza del settore nonostante le incessanti riforme, che esige così rimedi
più consistenti, più penetranti, più severi. «Tanta solerzia e tanta cura non sono evidentemente
bastati per estirpare la mala pianta; nuove e più stringenti provvidenze legislative reclama il
contrasto di un’epidemia che i farmaci sperimentati non sono riusciti a sconfiggere, nemmeno
– pare – ad arginare» (4).
Il Governo ha altresì motivato le innovazioni contenute nella legge anticorruzione del 2019
con l’esigenza di recepire alcune raccomandazioni rivolte al nostro legislatore da organismi
(1) Nella seconda parte dello scritto si riprende, aggiornandolo e arricchendolo, quanto già precedentemente
osservato nel testo rielaborato dell’Audizione presso la Camera dei deputati (Commissioni riunite Giustizia e Affari
costituzionali, 19 ottobre 2018) nell’ambito dell’esame in sede referente del disegno di legge (AC 1189) recante “Misure
per il contrasto dei reati contro la pubblica amministrazione e in materia di trasparenza dei partiti e movimenti politici”
(in questa rivista, 2018, p. 3578 ss.).
(2) Sulle riforme in materia di corruzione, cfr. GAMBARDELLA, Condotte economiche e responsabilità penale, Giap-
pichelli, 2018, p. 367 ss.
(3) Cfr. le “Proposte in materia di prevenzione della corruzione e dell’illecito finanziamento dei partiti”, in Riv. it.
dir. e proc. pen., 1994, p. 1025 ss.
(4) In senso decisamente critico sulla nuova riforma della corruzione PADOVANI, La spazzacorrotti. Riforma delle
illusioni e illusioni della riforma, in Arch. pen. web, 2018, p. 1 ss., che ne mette in discussione il fondamento collegato
dal Governo al dilagare di tale fenomeno e gli strumenti proposti per l’accertamento di tali reati, nonché l’inasprimento
sanzionatorio.
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internazionali: come l’OCSE tramite l’attività del Working Group on Bribery, e il Consiglio
d’Europa per mezzo dell’attività del gruppo di Stati contro la corruzione: il GRECO.
2. LA SOSPENSIONE DELLA PRESCRIZIONE
L’istituto della prescrizione originariamente non faceva parte del disegno di legge Bonafede. E
l’entrata in vigore della riforma in materia di prescrizione è stata fissata al primo gennaio 2020.
La novella interviene sugli artt. 158, 159 e 160 del codice penale.
In primo luogo, si sostituisce il primo comma dell’art. 158 c.p., che regola la decorrenza del
termine di prescrizione, ripristinando in pratica la disciplina ante legge ex-Cirielli del 2005: per
il reato continuato viene individuato così nel giorno di cessazione della continuazione, il
termine di decorrenza della prescrizione.
Possiamo solo ricordare en passant le polemiche scaturite nel 2005 a seguito di siffatta
riforma della prescrizione, da etichettare secondo taluni come legge ad personam. Invero, a
seguito della non condivisibile novella del 2005, chi commetteva ad esempio una serie di furti
in esecuzione di un medesimo disegno criminoso, si vedeva “premiato” con la prescrizione per
gli episodi più lontani nel tempo nonostante che il reo avesse reiterato le sue attività delittuo-
se (5).
Ebbene, tramite la nuova legge si supera la disciplina odierna secondo cui il termine di
prescrizione, nel caso di più reati in continuazione fra loro, inizia a decorrere dalla data di
consumazione di ciascuno degli illeciti penali; e ogni reato pertanto comincia a prescriversi
autonomamente, secondo le regole comuni. Con la conseguenza che la legge n. 3 del 2019
allunga i termini di prescrizione per il reato continuato.
Oggetto di modificazione è altresì – e soprattutto – la disciplina in tema di sospensione del
corso della prescrizione. Il secondo comma dell’art. 159 c.p. è integralmente sostituito, mentre
sono abrogati il terzo e quarto comma della medesima disposizione (6).
Il nuovo secondo comma dell’art. 159 c.p. stabilisce che il corso della prescrizione rimane
sospeso dalla pronuncia della sentenza di primo grado (sia di condanna che di assoluzione) o
del decreto di condanna sino alla data di esecutività della sentenza che definisce il giudizio o al
momento dell’irrevocabilità del decreto di condanna.
Si tratta in realtà di una sospensione “definitiva” del corso della prescrizione (non decorre
più), senza che vi sia alcuno spazio perché riprenda il suo corso (come nelle altre ipotesi di
sospensione); e inoltre va notato che essa opera senza alcuna differenziazione tra sentenza di
condanna o di assoluzione.
Per esigenze di coordinamento con la nuova disciplina della sospensione della prescrizio-
ne, la novella abroga il terzo e quarto comma dell’art. 159 c.p., nonché il primo comma dell’art.
160 c.p. che individuava come causa di interruzione del corso della prescrizione la pronuncia
della sentenza di condanna o il decreto di condanna.
Come è noto le modifiche apportate dalla nuova legge, in relazione all’istituto della sospen-
sione della prescrizione hanno suscitato vive polemiche. Per esempio, l’Unione delle camere
penali italiane insieme a una nutrita rappresentanza dei Professori di diritto e procedura
penale hanno inviato un appello al Presidente della Repubblica, in cui si sono fatti presenti i
(5) Cfr. MARINUCCI - DOLCINI - GATTA, Manuale di diritto penale, Parte generale, Giuffrè, 2018, p. 576.
(6) Sulle matrici di tali innovazioni, cfr. GAMBARDELLA, Segnali di riforma della prescrizione: la proposta Gratteri e
il disegno di legge n. 2067, in questa rivista, 2016, p. 2737 ss.
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profili di dubbia legittimità costituzionale sottesi alla riforma della disciplina in questione.
Chiedendosi che l’intervento normativo in materia di prescrizione sia riconsiderato nel quadro
di una più articolata e complessiva riforma del processo penale e del sistema punitivo.
Sappiamo infatti da alcuni studi effettuati dal Ministero della giustizia che la maggiore
incidenza delle prescrizioni si verifica annualmente durante la fase delle indagini preliminari,
non modificata dalla legge spazzacorrotti: in circa la metà dei procedimenti penali definiti per
prescrizione quest’ultima è maturata infatti durante le indagini. A sistema giudiziario invaria-
to, poi, è facile profetizzare che i gradi di giudizio successivi al primo si svolgeranno più
lentamente rispetto al passato, essendosi eliminato il fattore di accelerazione dei tempi di
definizione dei processi rappresentato dallo “spauracchio” della prescrizione dell’illecito pe-
nale (7).
Nel citato “appello” tra l’altro si evidenzia come la prescrizione è un istituto del diritto
penale sostanziale, collegato strettamente alla funzione rieducativa della pena (art. 27, comma
3, Cost.), che sarebbe compromessa se la condanna fosse eseguita a eccessiva distanza dalla
commissione del reato. E come tale la prescrizione opera per l’intero arco temporale che
separa la commissione del reato dalla sentenza irrevocabile; e pertanto, la sua soppressione, a
partire da tappe intermedie nello svolgimento del processo, appare in contrasto con il men-
zionato principio costituzionale della funzione rieducativa della pena.
Inoltre, nell’appello al Capo dello Stato si è rilevato che la sospensione sine die dei termini
di prescrizione a seguito della pronuncia di primo grado (condanna/assoluzione) entra in rotta
di collisione con il principio costituzionale della presunzione di innocenza (art. 27, comma 2,
Cost.; art. 6, § 2, CEDU), poiché considerare l’imputato – persino se assolto in primo grado –
quale “eterno giudicabile”, assoggettato ad una pretesa punitiva priva di termini temporali e
sostanzialmente illimitata altro non significa che trattarlo alla stregua di un “presunto colpe-
vole”, così trasformando il principio in dubio pro reo nel principio (illiberale) in dubio pro
republica.
Ebbene, non vi è dubbio che la ratio della prescrizione si rinviene secondo la pronuncia
costituzionale n. 393 del 2006 nell’interesse generale a non perseguire i reati rispetto ai quali il
lungo tempo decorso dopo la loro commissione abbia fatto venir meno o notevolmente atte-
nuato l’allarme della coscienza comune; ed altresì reso difficile l’acquisizione del materiale
probatorio. Senonché, nella giurisprudenza costituzionale più di recente si è colto il fonda-
mento della prescrizione anche nel “diritto all’oblio” dei cittadini quando il reato non sia così
grave da escludere tale tutela (8).
Non sembra comunque che possa esserci una giustificazione logica assoluta dell’istituto
della prescrizione, come testimonia il fatto che nel nostro sistema penale esistono ipotesi
criminose di fatto imprescrittibili (9).
Ora, le modifiche sfavorevoli di disciplina apportate dalla legge spazzacorrotti si applicano
unicamente alle condotte poste in essere dopo l’entrata in vigore della nuova normativa.
(7) Cfr. Parere del Consiglio Superiore della Magistratura (Pratica num. 39/PA/2018), p. 10 ss. V. inoltre le consi-
derazioni di GATTA, Una riforma dirompente: stop alla prescrizione del reato nei giudizi di appello e cassazione, in
Dir. pen. cont., 21 gennaio 2019.
(8) C. cost. n. 23 del 2013, § 3.1. Per considerazioni (anche critiche) del diritto all’oblio come ulteriore ratio della
prescrizione, cfr. PIERGALLINI, Il fondamento della prescrizione nel diritto penale (ancora una volta) all’esame della
Consulta, in Giur. cost., 2014, p. 2375 ss.
(9) Cfr. PISA, voce Prescrizione (dir. pen.), in Enc. dir., vol. XXXV, Giuffrè, 1986, p. 81.
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La fondamentale ordinanza costituzionale n. 24 del 2017 (sul caso Taricco) ha chiarito che
la normativa in materia di prescrizione (non solo il termine, ma altresì gli istituti della sospen-
sione e dell’interruzione) ha natura “sostanziale” (e non già processuale) e deve essere ricon-
dotta al principio costituzionale di legalità e alle sue garanzie (art. 25, comma 2, Cost.), inteso
quest’ultimo quale principio supremo dell’ordinamento costituzionale. Cosicché, qualsiasi
modifica sfavorevole è coperta dal superiore principio di irretroattività della legge penale
sostanziale (10).
3. LE MODIFICHE IN MATERIA DI PUNIBILITÀ DEI DELITTI CON-
TRO LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE COMMESSI ALL’ESTERO
La nuova legge modifica la disciplina relativa alla perseguibilità dei delitti di concussione/
corruzione commessi all’estero, novellando gli artt. 9 e 10 del codice penale.
Le innovazioni hanno l’obiettivo di adeguare la nostra normativa alla raccomandazione IX
del GRECO. Quest’ultima raccomandazione è volta ad abolire la condizione che l’azione penale
per atti di corruzione commessi all’estero debba essere preceduta da una richiesta del Ministro
della giustizia (ovvero dall’istanza o querela della persona offesa).
Nello specifico, all’art. 9 c.p. (delitto comune del cittadino all’estero) è aggiunto un nuovo
ultimo comma, con il quale si esclude la necessità della richiesta del Ministro della giustizia
ovvero l’istanza o la querela della persona offesa per punire secondo la legge italiana il
cittadino presente sul territorio nazionale che abbia commesso all’estero il delitto di corruzione
per l’esercizio della funzione dell’incaricato di un pubblico servizio (art. 320 c.p.; anche come
corruttore attivo ex art. 321 c.p.) o di traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.). Tali reati,
invero, avendo una reclusione inferiore nel minimo a tre anni necessitavano della richiesta del
Ministro della giustizia (ovvero l’istanza o la querela della persona offesa).
Per tutti gli altri delitti del sottosistema della corruzione/concussione non occorreva invece
un intervento di adeguamento dell’art. 9 c.p., giacché si tratta di delitti puniti con una pena non
inferiore nel minimo a tre anni: e quindi il cittadino che li commette all’estero è punito secondo
la legge italiana se si trova sul territorio nazionale (11). E in particolare il rinvio oggi contenuto
nell’ultimo comma dell’art. 9 c.p. all’art. 320 c.p. (la corruzione di persona incaricata di un
pubblico servizio), per tali ragioni, deve essere circoscritto alla corruzione funzionale ex art.
318 c.p.
Quanto all’art. 10 c.p., che regola il delitto comune dello straniero all’estero, viene modifi-
cato tramite l’aggiunta di un nuovo terzo (e ultimo) comma. La nuova disposizione ha la
funzione di rendere non necessaria la richiesta del Ministro della giustizia (ovvero l’istanza o la
querela della persona offesa) nei confronti dello straniero, presente sul territorio italiano, che
abbia commesso all’estero in danno dello Stato (o di un cittadino) i delitti di concussione (art.
317 c.p.), corruzione funzionale (art. 318 c.p.), corruzione propria (art. 319), corruzione in atti
giudiziari (art. 319-ter c.p.), induzione indebita (art. 319-quater c.p.), corruzione di persona
incaricata di un pubblico servizio (art. 320 c.p.), istigazione alla corruzione (art. 322 c.p.) e
corruzione internazionale (art. 322-bis c.p.).
(10) Sull’ordinanza costituzionale n. 24 del 2017, cfr. il volume collettaneo Il caso Taricco e il dialogo tra le Corti,
a cura di Bernardi e Cupelli, Jovene, 2017, che contiene importanti saggi al riguardo.
(11) Cfr. in proposito M. ROMANO, Commentario sistematico del codice penale, vol. I, Giuffrè, 2004, p. 138 ss.
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4. L’AMPLIAMENTO E L’INASPRIMENTO DELLE PENE ACCESSO-
RIE
4.1. Interdizione dai pubblici uffici e divieto di contrattare con la p.a.
Uno degli ambiti più importanti della riforma Bonafede è quello relativo alle pene accessorie
nel caso di condanna in materia di reati contro la pubblica amministrazione.
In generale, la novella procede a un ampliamento del campo applicativo e a un inaspri-
mento delle sanzioni accessorie. E come si è scritto icasticamente «l’avvio in discarica è innan-
zitutto promosso da un vistoso irrigidimento delle pene accessorie» (12).
In primo luogo, è riformulato l’art. 32-quater c.p., implementando il catalogo dei reati alla
cui condanna consegue la pena accessoria dell’incapacità di contrattare con la pubblica am-
ministrazione, ossia di quella misura che importa il divieto di concludere contratti con la
pubblica amministrazione (salvo che per ottenere la prestazione di un pubblico servizio).
Secondo la regola generale contenuta nell’art. 32-ter c.p. (non più modificato dalla rifor-
ma), la sanzione accessoria della incapacità di contrattare con la pubblica amministrazione
non può avere durata inferiore ad un anno né superiore a cinque anni; e comunque la regola
residuale (art. 37 c.p.) sulla durata delle sanzioni accessorie temporanee stabilisce che la pena
accessoria ha una durata eguale a quella della pena principale inflitta, in base al c.d. principio
di equivalenza (13). L’estensione temporale della pena accessoria della incapacità di contrattare
con la p.a., come vedremo a breve, trova tuttavia la sua peculiare disciplina – in materia di
delitti contro la pubblica amministrazione – nel riformato art. 317-bis c.p.
Il nuovo catalogo previsto all’art. 32-quater c.p. ricalca grosso modo quello incluso nel
novellato art. 317-bis c.p. riguardante le condanne per i delitti contro la pubblica amministra-
zione cui consegue l’interdizione perpetua dai pubblici uffici. Nell’elenco già contenuto all’art.
32-quater c.p. sono aggiunti altresì: il peculato comune (art. 314, comma 1, c.p.; con esclusione
quindi del c.d. peculato d’uso di cui al comma 2), la corruzione in atti giudiziari (art. 319-ter
c.p.), il traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.) (14).
Veniamo ora alla riformulazione dell’art. 317-bis c.p., che rappresenta una delle modifiche
“chiave”, misura “bandiera”, della legge c.d. spazzacorrotti (insieme alla prescrizione). Si è
parlato sui media di “daspo a vita” per corrotti e corruttori: incapacità perpetua a contrattare
con l’amministrazione pubblica in particolare per gli imprenditori, e interdizione a vita a carico
degli agenti pubblici.
(12) Così PADOVANI, La spazzacorrotti. Riforma delle illusioni e illusioni della riforma, cit., p. 9.
(13) Ad avviso delle Sezioni unite, sono riconducibili al novero delle pene accessorie la cui durata non è espressa-
mente determinata dalla legge penale quelle per le quali sia previsto un minimo e un massimo edittale ovvero uno
soltanto dei suddetti limiti, con la conseguenza che la loro durata deve essere dal giudice uniformata, ai sensi dell’art.
37 c.p., a quella della pena principale inflitta (Sez. un., 27 novembre 2014, n. 6240/2015, B., in C.E.D. Cass., n. 262328).
Tale soluzione non è condivisa da un orientamento (anche successivo) contrario: si veda ad es. Sez. III, 14 luglio 2016,
n. 4916/2017, ivi, n. 269263, secondo cui sebbene le sanzioni accessorie temporanee conseguenti la condanna per reati
tributari (art. 12 d.lg. n. 74 del 2000) hanno limiti edittali con un minimo e un massimo prefissato dal legislatore, non
opera il principio dell’uniformità temporale tra pena accessoria e pena principale, ma deve essere il giudice, nell’am-
bito dell’intervallo temporale indicato, a stabilire la concreta durata della pena accessoria da irrogare.
V. però adesso la recente rimessione alle Sezioni unite, in conseguenza della pronuncia costituzionale n. 222 del
2018 sulla pena accessoria fissa nella bancarotta (Sez. V, 12 dicembre 2018, n. 56458).
(14) Una ulteriore innovazione relativa all’art. 32-quater c.p. è quella che – per necessità di adeguamento a seguito
della nuova disciplina sulla c.d. riserva di codice d.lg. n. 21 del 2018 – è sostituito il riferimento all’art. 260 codice
dell’ambiente (il delitto di attività organizzate per il traffico illecito di rifiuti) con quello dell’art. 452-quaterdecies c.p.
a t t u a l i t à
M . G AM B A R D E L L A 1 . 5
c a s s a z i o n e p e n a l e – n . 1 – 2 0 1 9 P. 4 9
Ebbene, la nuova legge amplia il novero dei delitti per i quali è prevista, a seguito della
condanna, l’interdizione “perpetua” dai pubblici uffici; inoltre – per gli stessi reati – è contem-
plata l’inedita misura della incapacità “in perpetuo” di contrattare con la pubblica amministra-
zione (salvo che per ottenere le prestazioni di un pubblico servizio) (15).
L’elenco dei reati di cui all’art. 317-bis c.p., a seguito della modifica apportata dalla l. n. 190
del 2012, faceva riferimento unicamente al peculato (art. 314 c.p.), alla concussione (art. 317
c.p.), alla corruzione propria (art. 319 c.p.) e alla corruzione in atti giudiziari (art. 319-ter c.p.).
Il legislatore del 2019 ha integrato il catalogo dei reati contro la p.a. alla cui condanna consegue
la pena accessoria (perpetua/temporanea) dell’interdizione dai pubblici uffici nonché quella
nuova del divieto di contrattare con la pubblica amministrazione. Sono stati così aggiunti alla
lista: la corruzione per l’esercizio della funzione (art. 318 c.p.), l’induzione indebita (art. 319-
quater c.p.), la corruzione di persona incaricata di pubblico servizio (art. 320 c.p.), l’istigazione
alla corruzione (art. 322 c.p.), la corruzione internazionale (art. 322-bis c.p.) e il traffico di
influenze illecite (art. 346-bis c.p.).
Il sistema qui congegnato (cfr. anche il paragrafo che segue) deve però essere confrontato
con le ampie ricadute che appaiono discendere dal recente intervento della Corte costituzio-
nale in tema di pene accessorie fisse nel delitto di bancarotta. La Corte ha, per un verso,
ribadito che è immune da censure di ordine costituzionale la tradizionale impostazione che
assegna alle pene accessorie una funzione in parte distinta rispetto a quella detentiva: una
prospettiva invero marcatamente orientata alla “prevenzione speciale negativa”, imperniata
sull’interdizione del condannato da quelle attività che gli hanno fornito l’occasione di commet-
tere gravi reati. Per altro verso, ha chiarito che risulta essenziale garantire la compatibilità
delle pene accessorie di natura interdittiva con il “volto costituzionale della sanzione pena-
le” (16).
E pertanto – ad avviso della Consulta – la durata fissa delle pene accessorie per una
determinata figura di reato non appare, in linea di principio, compatibile con i principi costi-
tuzionali di proporzionalità e necessaria individualizzazione del trattamento sanzionatorio.
Tale rigidità applicativa genera la concreta possibilità di risposte sanzionatorie manifestamen-
te sproporzionate per eccesso (in contrasto con gli artt. 3 e 27 Cost.) rispetto alle condotte di
reato meno gravi, e sembra comunque distonica rispetto al principio dell’individualizzazione
del trattamento sanzionatorio. Una durata fissa della pena accessoria risulta incompatibile con
il nostro ordinamento costituzionale, in quanto – precludendo al giudice ogni apprezzamento
discrezionale sulla gravità del reato e sulle condizioni personali del condannato – è suscettibile
di tradursi nell’inflizione di pene accessorie manifestamente sproporzionate rispetto a quelle
condotte di reato caratterizzate da un disvalore comparativamente lieve (17).
Le pene accessorie dell’interdizione dai pubblici uffici e del divieto di contrattare con la p.a.
di cui al rimodulato art. 317-bis c.p. hanno tuttavia durata temporanea e non già perpetua,
qualora venga inflitta la reclusione per un tempo non superiore a due anni o ricorra la circo-
stanza attenuante ex art. 323-bis, comma 1, c.p. (fatti di particolare tenuità). Alla condanna qui
(15) In senso fortemente critico sull’utilizzo di pene accessorie perpetue in un ordinamento orientato al rispetto del
principio costituzionale della rieducazione (art. 27, comma 3, Cost.), cfr. PISANI, Il disegno di legge “spazza corrotti”:
solo ombre, in questa rivista, 2018, p. 3589 ss.
(16) Così C. cost., 5 dicembre 2018, n. 222.
(17) Ancora in tal senso C. cost., 5 dicembre 2018, n. 222.
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consegue l’interdizione e il divieto temporanei per una durata non inferiore a cinque anni né
superiore a sette anni.
Si inasprisce pertanto il regime sanzionatorio rispetto alla previgente versione dell’art.
317-bis c.p., secondo cui se per circostanze attenuanti è inflitta la reclusione per un tempo
inferiore a tre anni, la condanna importa l’interdizione temporanea: sicché in precedenza
operava la regola residuale dell’art. 37 c.p. (durata della pena accessoria eguale a quella della
pena principale inflitta).
Una durata temporanea delle pene accessorie dell’interdizione dai pubblici uffici e del
divieto di contrattare con la p.a. ancora più limitata è stabilita allorché si configuri la circostan-
za attenuante di cui all’art. 323-bis, comma 2, c.p. (collaborazione del condannato). In questa
ipotesi, la condanna per i delitti inclusi nell’elenco dell’art. 317-bis c.p. importa le sanzioni
accessorie dell’interdizione e del divieto temporanei per una durata non inferiore a un anno né
superiore a cinque anni.
Viene introdotta nel codice di procedura penale una nuova misura interdittiva, che in
sostanza anticipa alla fase processuale gli effetti della già esaminata sanzione accessoria del
divieto di concludere contratti con la p.a. (la quale consegue di diritto alla condanna). Una
applicazione provvisoria a scopo cautelare del divieto in questione.
Il nuovo art. 289-bis c.p.p. prevede il “divieto temporaneo di contrattare con la pubblica
amministrazione”: il giudice interdice temporaneamente all’imputato di concludere contratti
con la pubblica amministrazione, salvo che per ottenere le prestazioni di un pubblico servizio.
Qualora poi si proceda per un delitto contro la pubblica amministrazione, la misura può essere
disposta anche al di fuori dei limiti di pena previsti dall’art. 287, comma 1, c.p.p.; e quindi anche
per reati puniti con reclusione inferiore a tre anni.
In tema di responsabilità da reato dell’ente ex d.lg. n. 231 del 2001, è previsto un inaspri-
mento delle sanzioni interdittive applicabili all’ente (art. 9, comma 2, d.lg. cit.), in relazione alla
commissione di alcuni reati contro la pubblica amministrazione: della durata non inferiore a
quattro anni e non superiore a sette, se il reato è stato commesso da un soggetto in posizione
apicale; se, invece, il reato è stato commesso da un soggetto sottoposto, la sanzione interdittiva
sarà non inferiore a due anni e non superiore a quattro.
4.2. Riabilitazione, benefici penitenziari, sospensione condizionale
della pena e patteggiamento
Si è cercato inoltre di realizzare l’obiettivo dichiarato della nuova legge, di assegnare una
maggiore afflittività alle pene accessorie (e non solo nell’ambito dei reati contro la p.a.),
attraverso soprattutto la rimodulazione di alcuni istituti con effetti estintivi in maniera unitaria
sulle pene principali e su quelle accessorie (ad esempio: riabilitazione, sospensione condizio-
nale, affidamento in prova), scindendo la loro efficacia in modo da non estendere tali effetti alla
interdizione dai pubblici uffici e al divieto di contrattare con la p.a.
In questa direzione, si è così parzialmente modificato l’istituto della riabilitazione. Secondo
la regola generale contenuta all’art. 178 c.p., la riabilitazione estingue le pene accessorie salvo
che la legge disponga altrimenti. In deroga, dunque, alla regola generale, la nuova legge
aggiunge un ultimo comma all’art. 179 c.p., stabilendo che la riabilitazione concessa sulla
scorta della disciplina del medesimo art. 179 c.p. non produce effetti sulle pene accessorie
perpetue.
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E tuttavia si è previsto che decorso un termine non inferiore a sette anni dalla riabilitazione,
la pena accessoria perpetua è dichiarata estinta, quando il condannato abbia dato prove
effettive e costanti di buona condotta. Regola quest’ultima da mettere in stretta relazione con
l’interdizione perpetua dai pubblici uffici e il divieto perpetuo di contrattare con la pubblica
amministrazione di cui all’art. 317-bis c.p.
Di conseguenza, poi, si è interpolato anche l’art. 683 c.p.p. in tema di procedimento di
riabilitazione: assegnando la competenza al tribunale di sorveglianza di dichiarare l’estinzione
della pena accessoria nel caso di cui all’art. 179, ult. comma, c.p.
Da notare che viene altresì novellato il comma 12 dell’art. 47 dell’ordinamento penitenzia-
rio (l. n. 354 del 1975) relativo alla misura dell’affidamento in prova al servizio sociale, esclu-
dendosi che l’esito positivo del periodo di prova estingua pure le pene accessorie perpetue.
Queste due ultime novità legislative sembrano introdurre una sorta di “presunzione” legi-
slativa di pericolosità collegata unicamente alla natura del delitto commesso, collidenti con il
canone costituzionale della funzione rieducativa della pena e con la necessità che il trattamen-
to punitivo anche in relazione alle pene accessorie sia sempre individualizzato. Si pongono
anche in tale ambito seri dubbi della conformità della scelta legislativa rispetto alla più recente
giurisprudenza costituzionale che, come detto al § precedente, reputa non in linea con i
principi costituzionali una durata fissa delle pene accessorie svincolata dalla concreta valuta-
zione, affidata al giudice, della gravità del fatto e delle personalità del reo (18).
La novella modifica altresì l’art. 4-bis dell’ordinamento penitenziario (l. n. 354 del 1975).
Per quanto concerne in particolare la fase successiva alla condanna definitiva, sono inseriti
alcuni tra i più gravi delitti contro la p.a. nel catalogo dei reati che precludono l’accesso ai
benefici penitenziari e alle misure alternative alla detenzione, a meno di collaborazione con la
giustizia (19).
In proposito, può osservarsi quanto segue. Ai condannati, sulla scorta del principio del
divieto di regressione trattamentale – connesso alla funzione rieducativa della pena – non può
applicarsi la nuova disciplina sfavorevole: il percorso trattamentale non può cioè subire re-
gressioni non ascrivibili alla condotta del condannato. Vi è la necessità di tutelare l’affidamento
del condannato in ordine alla sua legittima aspettativa di libertà (20). Bisogna tuttavia chiedersi
se non è arrivato il momento di superare il “dogma” della natura processuale delle norme in
materia di esecuzione penale (dell’ordinamento penitenziario) regolate sotto il profilo inter-
temporale dall’ambiguo principio del tempus regit actum, per affermare con forza che pure
queste norme concernono la pena, il trattamento sanzionatorio, seppure nella sua dimensione
dinamica; e dunque sono soggette al principio di irretroattività della legge sfavorevole (e di
retroattività della lex mitior). Con la conseguente parificazione delle norme penitenziarie a
quelle penali sostanziali sul piano delle garanzie contenute negli artt. 2 c.p., 25 Cost. e 7 CEDU.
(18) Cfr. C. cost., 5 dicembre 2018, n. 222, cit. Dubbi di costituzionalità evidenziati pure dal Parere del Consiglio
Superiore della Magistratura (Pratica num. 39/PA/2018), p. 16 ss.
(19) In senso fortemente critico secondo PADOVANI, La spazzacorrotti. Riforma delle illusioni e illusioni della
riforma, cit., p. 9, il microsistema dei delitti di corruzione “è immesso in blocco nelle fornaci del diritto penale del
nemico”. Analogamente PISANI, Il disegno di legge “spazza corrotti”, cit., p. 3590 ss.
(20) Cfr., in tal senso, C. cost. nn. 79/2007, 445/1997, 504/1995, 306/1993; inoltre C. edu, Grande Camera, 21 ottobre
2013, Del Rio Prada c. Spagna; in dottrina GIOSTRA, I delicati problemi applicativi di una norma che non c’è (a proposito
di presunte ipotesi ostative alla liberazione anticipata speciale), in Dir. pen. cont., 2014, p. 8 ss.; BRONZO, Problemi
della “liberazione anticipata speciale”, in Arch. pen., fasc. 2, 2014, p. 641 ss.
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In particolare, il divieto della retroattività sfavorevole (quale principio costituzionale supremo
mai derogabile né bilanciabile: da ultimo cfr. C. cost. n. 223 del 2018) da accordare non solo ai
condannati perché riguardante misure trattamentali, ma altresì a tutti i rei che abbiano posto
in essere la loro condotta criminosa prima dell’entrata in vigore della normativa “peggiorativa”
e non potevano prevederla.
Sempre con l’obiettivo di recuperare effettività alle pene accessorie in relazione alla com-
missione dei delitti contro la p.a., il legislatore è intervenuto sulla disciplina degli effetti della
sospensione condizionale della pena.
Attraverso la riformulazione dell’art. 166 c.p. si è introdotta una possibile deroga alla regola
generale secondo cui la sospensione condizionale si estende alle pene accessorie, ritornando
in pratica alla disciplina ante 1990.
A seguito della modifica del primo comma dell’art. 166 c.p., nel caso di condanna per i delitti
di peculato comune (art. 314 c.p.), concussione (art. 317 c.p.), corruzione funzionale (art. 318
c.p.), corruzione propria (art. 319 c.p.), corruzione in atti giudiziari (art. 319-ter c.p.), induzione
indebita (art. 319-quater, comma 1, c.p.), corruzione di persona incaricata di un pubblico
servizio (art. 320), istigazione alla corruzione (art. 322 c.p.), corruzione internazionale (art.
322-bis c.p.) e traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.), il giudice può disporre che la
sospensione non estenda i suoi effetti alle pene accessorie dell’interdizione dai pubblici uffici
e dell’incapacità di contrattare con la pubblica amministrazione.
Con la nuova disciplina rientra, dunque, nella discrezionalità del giudice la valutazione
circa l’applicazione della pena accessoria dell’interdizione dai pubblici uffici e del divieto di
contrattare con la pubblica amministrazione, in presenza del riconoscimento della sospensio-
ne condizionale della pena in relazione ad una condanna per un grave delitto rientrante nel
sottosistema corruttivo. Si è cercato, pertanto, di eliminare gli automatismi in precedenza
previsti al cospetto di una condanna per alcuni dei più gravi reati contro la p.a., scindendo il
regime della pena principale da quello della pena accessoria in caso di sospensione condizio-
nale.
Resta, tuttavia, non sciolto dalla novella il nodo della indicazione dei “criteri” cui il giudice
dovrà conformare la discrezionalità riconosciutagli dall’art. 166 c.p. nell’applicare le pene
accessorie (21).
Una ulteriore novità in materia di sospensione condizionale della pena è apportata tramite
la modifica del comma quarto dell’art. 165 c.p., riguardante gli obblighi del condannato per
accedere alla sospensione in relazione a specifici delitti contro la pubblica amministrazione.
La sospensione condizionale della pena è ora subordinata al pagamento da parte del
pubblico agente all’amministrazione lesa della somma determinata a titolo di riparazione
pecuniaria ai sensi dell’art. 322-quater c.p., ossia della somma equivalente al prezzo o al
profitto del reato.
Nella stessa ottica della sospensione condizionale, la novella interviene altresì sulla disci-
plina dell’applicazione delle pene accessorie in caso di richiesta di patteggiamento. All’art. 444
c.p.p. viene perciò aggiunto il comma 3-bis, secondo cui nei procedimenti per i più gravi delitti
contro la pubblica amministrazione (22) la parte, nel formulare richiesta di patteggiamento, può
(21) Cfr. il Parere del Consiglio Superiore della Magistratura (Pratica num. 39/PA/2018), p. 17.
(22) Si tratta dei delitti di peculato comune (art. 314 c.p.), concussione (art. 317 c.p.), corruzione funzionale (art. 318
c.p.), corruzione propria (art. 319), corruzione in atti giudiziari (art. 319-ter c.p.), induzione indebita (art. 319-quater,
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subordinarne l’efficacia (i) all’esenzione delle pene accessorie dell’interdizione dai pubblici
uffici e del divieto di contrattare con la p.a. (art. 317-bis c.p.), (ii) oppure, nella ipotesi che siano
applicate tali pene accessorie, all’estensione degli effetti della sospensione condizionale anche
alle pene accessorie. Tuttavia, allorché il giudice reputa di applicare le pene accessorie o
ritiene che l’estensione della sospensione condizionale non possa essere concessa, rigetta la
richiesta.
Si aggiunto inoltre all’art. 445 c.p.p. il nuovo comma 1-ter, che ha la funzione di assegnare
alla discrezionalità del giudice penale l’applicazione delle pene accessorie previste dall’art.
317-bis c.p. (interdizione dai pubblici uffici e divieto di contrattare con la p.a.), in caso di
applicazione della pena su richiesta per uno dei reati contro la pubblica amministrazione
inclusi nell’elenco (cfr. nota 21).
Sulla scorta poi della modifica del comma 1 dell’art. 445 c.p.p., a cui si è aggiunto nella parte
finale un periodo, viene fatta salva l’applicazione delle pene accessorie ex art. 317-bis c.p.
anche in caso di pena concordata fino a due anni di reclusione; in deroga a quanto stabilito
dalla regola generale di cui al primo periodo del comma 1. Con il rischio chiaramente di
disincentivare l’accesso al patteggiamento e ridurne la portata deflattiva.
Ancora sotto il versante processuale si è integrato il testo del comma 1 dell’art. 578-bis
c.p.p. (disposizione inserita con la novella sulla riserva di codice, l. n. 21 del 2018) per estendere
la competenza del giudice dell’impugnazione, in presenza dell’estinzione del reato per amni-
stia o prescrizione, anche alla decisione sulla confisca prevista dall’art. 322-ter c.p. In pratica si
consente anche per i delitti di corruzione al giudice dell’impugnazione di accertare la respon-
sabilità dell’imputato, nonostante la prescrizione del reato al fine di provvedere comunque alla
confisca allargata del denaro o dei beni frutto dell’illecito (23).
5. LA NUOVA CAUSA DI NON PUNIBILITÀ
Il provvedimento legislativo ha inserito nel codice penale il nuovo art. 323-ter c.p., che contiene
– come indicato dalla rubrica della disposizione – una inedita causa di non punibilità per alcuni
delitti contro la pubblica amministrazione, imperniata su un comportamento antagonista del
reo rispetto all’offesa incriminata (24). Nel dettaglio l’elenco comprende la corruzione funzio-
nale, la corruzione propria, la corruzione in atti giudiziari, la corruzione dell’incaricato di
pubblico servizio, l’induzione indebita, la corruzione internazionale (limitatamente ai delitti di
corruzione e induzione indebita ivi indicati), la turbata libertà dagli incanti e l’astensione dagli
incanti.
Tra i delitti “coperti” dalla causa di non punibilità non è compreso il traffico di influenze
comma 1, c.p.), corruzione di persona incaricata di un pubblico servizio (art. 320), istigazione alla corruzione (art. 322
c.p.), corruzione internazionale (art. 322-bis c.p.) e traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.).
(23) La legge n. 3 del 2019 ha, in particolare, inserito all’art. 322-ter.1 c.p. una nuova disposizione in tema di custodia
giudiziale dei beni sequestrati, secondo cui i beni sequestrati nell’ambito dei procedimenti penali relativi ai delitti
indicati all’art. 322-ter c.p., diversi dal denaro e dalle disponibilità finanziarie, possono essere affidati dall’autorità
giudiziaria in custodia giudiziale agli organi della polizia giudiziaria che ne facciano richiesta per le proprie esigenze
operative.
(24) Cfr. PADOVANI, La spazzacorrotti. Riforma delle illusioni e illusioni della riforma, cit., p. 6 ss., il quale segnala
come la causa di non punibilità riprende molto da vicino l’analoga figura contenuta nelle “Proposte in materia di
prevenzione della corruzione e dell’illecito finanziamento dei partiti” formulate nel 1994 da parte di un gruppo di
magistrati della Procura di Milano e di professori di diritto e procedura penale (in Riv. it. dir. e proc. pen., 1994, p. 1025
ss., su cui cfr. altresì postea).
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illecite (art. 346-bis c.p.), originariamente presente nell’elenco del disegno di legge. L’esclu-
sione desta perplessità.
Nella Relazione al disegno di legge Bonafede si sottolinea come si è in presenza di una
novità di rilievo in linea con la ratio che ha ispirato la legge sul whistleblowing, al fine non solo
di una più efficace attività di accertamento e repressione dei fenomeni corruttivi e para-
corruttivi (ad esempio, la turbata libertà del procedimento di scelta del contraente), ma altresì
per creare le condizioni per una più efficace prevenzione, rappresentando la nuova causa di
non punibilità una controspinta dissuasiva all’entrare in accordi illeciti. Duplice – secondo la
Relazione – è lo scopo perseguito. Sul piano special-preventivo, rompere il muro di omertà
rispetto a figure di reato bilaterali o comunque alimentate da vicende collusive; consentire
inoltre l’acquisizione di elementi probatori normalmente molto difficili da acquisire al proces-
so, utili per accertare e reprimere tali fatti criminosi. Sul piano general-preventivo, disincen-
tivare le condotte illecite, introducendo un “fattore di insicurezza” con effetti dissuasivi.
In pratica, viene introdotta una speciale causa di non punibilità in caso di volontaria,
tempestiva e fattiva collaborazione del soggetto agente, sintomatica di un autentico ravvedi-
mento ed efficace al fine di individuare i correi e assicurare la prova del fatto nonché a
neutralizzare il profitto illecito. Una forma di premialità avanzata che attinge alla non punibi-
lità del reo, e che si aggiunge alla recente circostanza attenuante a effetto speciale (pena
diminuita da un terzo a due terzi) prevista dalla legge n. 69 del 2015 al secondo comma dell’art.
323-bis c.p.; intesa quest’ultima a valorizzare, sul piano della risposta sanzionatoria mitigata, la
collaborazione del reo in ambito corruttivo.
Si tratta di una causa sopravvenuta di esclusione della punibilità di natura personale.
L’agente ha commesso un fatto antigiuridico e colpevole (un reato integrato in tutti i suoi
elementi costitutivi), ma realizza successivamente una condotta antagonista tale da reintegra-
re ex post il bene offeso. Avendo carattere personale, trova la sua disciplina nell’art. 119 c.p.: la
causa di esenzione dalla punibilità non si estende quindi a eventuali concorrenti nel reato.
Elementi costitutivi della fattispecie della causa di non punibilità sono (i) la volontarietà
della denuncia del fatto di reato e (ii) il fornire indicazioni utili e concrete finalizzate ad
assicurare la prova del delitto e ad individuare gli altri responsabili dello stesso.
La causa di non punibilità – ai sensi del primo comma dell’art. 323-ter c.p. – è subordinata
a una duplice condizione: (a) il denunciante non deve aver avuto notizia che nei suoi confronti
sono state svolte indagini in relazione a fatti criminosi previsti dagli elencati reati contro la p.a.;
(b) non devono essere trascorsi quattro mesi dalla commissione del fatto di reato.
E dunque si presuppone che il soggetto di autodenunci senza sapere in realtà se il suo
nominativo è stato o meno iscritto nel registro degli indagati, e se potrà realmente beneficiare
della causa di non punibilità. Senza tralasciare inoltre il dato che nella concreta vicenda vi
potrebbero essere ulteriori reati collegati a quello rientrante della causa di non punibilità, e
dunque il denunciante anche per questa evenienza non potrà essere sicuro della sua completa
impunità.
Il secondo comma dell’art. 323-ter c.p. individua ulteriori, alternativi, presupposti per
l’operatività della causa di non punibilità nei confronti del denunciante: la messa a disposizio-
ne dell’utilità dallo stesso denunciante percepita; in caso di impossibilità, una somma di denaro
equivalente; ovvero, l’indicazione di elementi utili e concreti per individuare il beneficiario
effettivo dell’utilità. E tutto questo deve avvenire entro quattro mesi dalla commissione del
fatto costituente reato.
a t t u a l i t à
M . G AM B A R D E L L A 1 . 5
c a s s a z i o n e p e n a l e – n . 1 – 2 0 1 9 P. 5 5
Al terzo e ultimo comma dell’art. 323-ter c.p. è prevista la non operatività della causa di
esenzione della punibilità, quando la denuncia sia preordinata rispetto alla commissione del
reato denunciato.
Si vogliono evitare possibili strumentalizzazioni a fini illeciti della speciale causa di non
punibilità. Per escludere, ad esempio, che quest’ultima possa essere adoperata per provocare
impunemente il delitto di corruzione al solo scopo di denunciare un rivale; ovvero per evitare
che il privato, contando sulla non punibilità, faccia denunce strumentali e a scopo ritorsivo
contro l’agente pubblico in contesti in cui il primo è portatore di un interesse personale e sul
quale incide la specifica funzione pubblica del secondo (come in ambito giurisdizionale o nel
settore degli appalti pubblici) (25).
Nella porzione finale dell’ultimo comma, si esclude all’interno di tale logica l’applicazione
della causa di esclusione della punibilità nei confronti dell’agente sotto copertura che abbia
agito in violazione delle disposizioni dell’art. 9 l. n. 146 del 2006 (cfr. il § che segue).
In dottrina, sul presupposto che qui la non punibilità ha una logica strettamente utilitari-
stica, si è osservato – in modo sicuramente condivisibile – che in realtà per raggiungere i suoi
obiettivi l’esenzione dalla punibilità avrebbe dovuto essere accordata unicamente al privato,
così da mettere l’agente pubblico in balia del corruttore che potrà guadagnare l’impunità
denunciandolo (26).
6. LE OPERAZIONI DI POLIZIA SOTTO COPERTURA
Sotto il profilo delle indagini, prima di esaminare nello specifico la novità più rilevante: ossia
l’estensione anche al settore dei delitti contro la pubblica amministrazione della figura del-
l’agente sotto copertura, si accenna brevemente alla riforma in materia di intercettazioni.
Anzitutto, viene novellato il comma 2-bis dell’art. 266 c.p.p., consentendo sempre le inter-
cettazioni mediante l’uso dei captatori informatici (c.d. trojan) su dispositivi portatili nei pro-
cedimenti contro la pubblica amministrazione puniti con la pena della reclusione non inferiore
a nel massimo a cinque anni, determinata ai sensi dell’art. 4 c.p.p.
Inoltre, si è modificato l’art. 266 c.p.p. al fine di derogare in tale ambito alla regola generale,
la quale stabilisce che il decreto motivato del g.i.p. debba indicare le circostanze di tempo di
luogo, anche indirettamente determinati, in relazione ai quali è consentita l’attivazione del
microfono.
Con riferimento poi alle operazioni sotto copertura, il legislatore è invece intervenuto
implementando il contenuto dell’art. 9, comma 1, lett. a), della l. 16 marzo 2006, n. 146.
Come è noto, la legge di ratifica della Convenzione Onu sul crimine organizzato transna-
zionale fornisce una disciplina unitaria di questa tecnica di investigazione speciale. Il legisla-
tore infatti aveva ritenuto di accorpare in un’unica disposizione (27) le singole ipotesi di opera-
zioni undercover disseminate in varie leggi speciali, sicché ad oggi l’art. 9 continua ad essere il
testo di riferimento di tale peculiare attività investigativa (28).
(25) Cfr. Parere del Consiglio Superiore della Magistratura (Pratica num. 39/PA/2018), p. 21.
(26) Così PADOVANI, La spazzacorrotti. Riforma delle illusioni e illusioni della riforma, cit., p. 8.
(27) La l. 13 agosto 2010, n. 136 aveva infatti riscritto l’art. 9 comma 1, lett. a), della l. 16 marzo 2006, n. 146, portando
a compimento l’attività di unificazione della disciplina iniziata con la legge del 2006.
(28) L’unica eccezione è data dalle attività realizzate dai servizi di sicurezza, per le quali la norma di riferimento è
l’art. 17 della l. 3 agosto 2007, n. 124.
a t t u a l i t à
1 . 5 M . G AM B A R D E L L A
 P. 5 6 c a s s a z i o n e p e n a l e – n . 1 – 2 0 1 9
In particolare, a seguito della riforma del 2019, le operazioni sotto copertura possono essere
utilizzate anche per le indagini relative a tutte le norme incriminatrici concernenti il fenomeno
della corruzione, inteso in senso ampio: si va dal delitto di concussione (art. 317 c.p.) a quello di
induzione indebita a dare o promettere utilità (art. 319-quater c.p.), dal delitto di corruzione per
l’esercizio della funzione (art. 318 c.p.) al delitto di corruzione per atto contrario ai doveri di
ufficio (art. 319 c.p.), dalla corruzione in atti giudiziari (art. 319-ter c.p.) al traffico di influenze
illecite (art. 346-bis c.p.) (29).
Non solo. Coerentemente, sono state modificate anche le condotte dell’agente sotto coper-
tura che vengono ad essere scriminate, in modo da adattarle alle fattispecie criminose di nuova
introduzione (30).
In tal senso, infatti, viene ad essere giustificata la condotta di acquistare, ricevere, sostituire
o occultare anche “altra utilità”; tali comportamenti, inoltre, sono permessi anche con riferi-
mento al “prezzo” del reato, così come all’“accettazione dell’offerta o alla promessa dello
stesso”; infine, il legislatore ha deciso di scriminare gli agenti sotto copertura anche nel caso in
cui corrispondano denaro o altra utilità in esecuzione di un accordo illecito già concluso da altri,
promettano o diano denaro o altra utilità richiesti da un pubblico ufficiale o da un incaricato di
un pubblico servizio o sollecitati come prezzo della mediazione illecita verso un pubblico
ufficiale o un incaricato di un pubblico servizio o per remunerarlo.
Invariata rimane poi la previsione fondamentale secondo cui sono consentite le attività
dell’agente sotto copertura compiute «al solo fine di acquisire elementi di prova» in ordine ai
reati analiticamente elencati nella disposizione.
Anche rispetto ai reati di nuova introduzione, dunque, le operazioni sotto copertura non
possono spingersi ad istigare o promuovere condotte illecite. Viene così confermato quanto
risulta ormai pacifico in seno alla giurisprudenza convenzionale e di legittimità: l’agente sotto
copertura continua a non potersi tramutare in “agente provocatore” (31).
Come è noto, infatti, mentre la condotta dell’agente provocatore «consiste nell’indurre,
ideare ed eseguire uno o più fatti penalmente illeciti che non si sarebbero verificati senza il suo
intervento» (32); l’infiltrato si limita a raccogliere le prove, eventualmente partecipando alle
attività delittuose «che l’indagato è già pronto a commettere anche in mancanza dell’intervento
degli agenti di polizia, i quali si limitano a disvelare un’intenzione criminale esistente, ma allo
stato latente, fornendo al ricorrente l’occasione di concretizzarla» (33).
La bipartizione ha trovato una sua formalizzazione nelle pronunce della Corte europea dei
diritti dell’uomo, secondo la quale l’attività dell’agente provocatore (e non già dell’infiltrato)
viola il principio dell’equo processo di cui all’art. 6, comma 1, Cedu, con la conseguenza che non
può essere consentito l’utilizzo del materiale probatorio acquisito per mezzo di una provoca-
(29) Questo l’elenco completo dei reati da ultimo inseriti all’interno del testo dell’art. 9, comma 1, lett. a), della l. 16
marzo 2006, n. 146: artt. 317, 318, 319, 319-bis, 319-ter, 319-quater, primo comma, 320, 321, 322, 322-bis, 346-bis, 353,
353-bis, 452-quaterdecies c.p.
(30) Sul punto si veda PADOVANI, La spazzacorrotti. Riforma delle illusioni e illusioni della riforma, cit., p. 4.
(31) Sul punto, con riferimento alla giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, si veda Calabrò c. Italia
e Germania, 21 marzo, n. 59895/00, in Foro ambr., 2002, p. 387, con nota di SCIRETTI. Con riferimento, invece, alla Corte
di cassazione, si veda, ex multis, Sez. VI, 30 ottobre 2014, n. 51678, in C.E.D. Cass., n. 261449; cfr. anche Sez. III, 9
maggio 2013, n. 37805, ivi, n. 257675; o ancora Sez. II, 28 maggio 2008, n. 38488, ivi, n. 241442.
(32) ROBERTI, GRASSI, MAGLIOCCO, Le armi dell’antimafia, Laurus, 2016, p. 158.
(33) Sez. III, 9 maggio 2013, n. 37805, cit.
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zione attuata dall’agente di polizia (34). La Corte di Strasburgo, dunque, è intervenuta muoven-
dosi all’interno del piano processuale e non, quindi, come ci si sarebbe potuti attendere,
all’interno di quello sostanziale (35).
Tale principio di diritto è stato, poi, recepito anche dalla giurisprudenza della Corte di
cassazione, la quale ha confermato l’inutilizzabilità della prova acquisita in caso di operazioni
sotto copertura consistenti nell’incitamento o nell’induzione alla commissione di un reato da
parte del soggetto indagato, posto che all’agente infiltrato non è consentito commettere azioni
illecite diverse da quelle dichiarate non punibili e di quelle strettamente e strumentalmente
connesse (36).
Dal punto di vista della legittimazione, va sottolineato che rimane ferma la possibilità che le
attività sotto copertura siano compiute (i) dalla polizia giudiziaria, (ii) da ausiliari, (iii) da
persone interposte (ex art. 9, commi 1 e 2, l. n. 146 del 2006). La triplice legittimazione risulta
alquanto significativa nel contesto della legge spazzacorrotti: dal punto di vista operativo
appare quasi inverosimile che un estraneo possa penetrare all’interno di un così peculiare
tessuto criminale, come quello attinente ai reati corruttivi, che vede coinvolti negli accordi
illeciti soggetti appartenenti ad ambienti determinati e, soprattutto, conosciuti. Cosicché l’uti-
lizzo (iii) dell’interposto dovrebbe risultare la scelta per lo più elettiva in relazione all’agente
sotto copertura nel campo del fenomeno corruttivo.
7. LE MODIFICHE IN TEMA DI CORRUZIONE INTERNAZIONALE,
CORRUZIONE TRA PRIVATI, INDEBITA PERCEZIONE DI EROGA-
ZIONI A DANNO DELLO STATO E APPROPRIAZIONE INDEBITA
La novella interviene altresì in relazione alle figure di reato della corruzione internazionale
(art. 322-bis c.p.), corruzione e istigazione alla corruzione tra privati (artt. 2635 e 2635-bis c.c.),
indebita percezioni di erogazioni a danno dello Stato (art. 316-ter c.p.) e appropriazione inde-
bita (art. 646 c.p.).
Quanto alla corruzione internazionale, le modifiche del testo dell’incriminazione sono
motivate, almeno in parte, dalle raccomandazioni del GRECO. Esse evidenziavano la necessità
di estendere l’incriminazione anche ai funzionari di altri tribunali internazionali oltre a quello
penale, ai funzionari pubblici stranieri, ai membri di assemblee pubbliche straniere, e ai
funzionari di altre organizzazioni internazionali o di assemblee parlamentari internazionali
rispetto a quelli menzionati nell’art. 322-bis c.p.
Al primo comma dell’art. 322-bis c.p. vengono perciò aggiunte due nuove classi di soggetti
attivi, ampliando il campo applicativo della norma incriminatrice. Si prescrive che la disposi-
zione in questione si applica anche:
«5-ter) alle persone che esercitano funzioni o attività`` corrispondenti a quelle dei pubblici
ufficiali e degli incaricati di un pubblico servizio nell’ambito di organizzazioni pubbliche in-
ternazionali;
5-quater) ai membri delle assemblee parlamentari internazionali o di un’organizzazione
internazionale o sovranazionale e ai giudici e funzionari delle corti internazionali».
(34) Cfr. C. eur. dir. uomo, Calabrò c. Italia e Germania, 21 marzo, n. 59895/00, cit.
(35) Sul punto si veda il Parere del Consiglio Superiore della Magistratura (Pratica num. 39/PA/2018).
(36) Cfr. Sez. III, 9 maggio 2013, n. 37805, cit.
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In conseguenza dell’implementazione normativa di nuovi possibili autori del delitto, per
esigenze di coordinamento, si è integrato altresì il contenuto della “rubrica” dell’art. 322-bis
c.p. con tali riferimenti.
Viene invece eliminato dal secondo comma, numero 2), dell’art. 322-bis c.p. il requisito del
dolo specifico con il suo contenuto, non essendo più necessario adesso che le condotte siano
poste in essere al fine di ottenere un vantaggio indebito in operazioni economiche internazio-
nali ovvero allo scopo di ottenere o mantenere un’attività economica o finanziaria.
Si deve inoltre precisare, che la modifica dell’art 322-bis c.p. è oggetto di una specifica
disposizione di delega al Governo contenuta nel disegno di legge di delegazione europea 2018
ora in esame al senato (art. 3 lett. d AS 944). Segnatamente la delega prevede che, in attuazione
della direttiva 17/1371, venga esteso l’ambito applicativo della corruzione internazionale an-
che ai pubblici ufficiali e agli incaricati di pubblico servizio di Stati non appartenenti all’Unione
europea o di organizzazioni pubbliche internazionali, quando tali fatti siano posti in essere in
modo che ledano o possano ledere gli interessi finanziari dell’Unione. Inoltre la stessa prescri-
ve che debbano essere espunte dal comma secondo numero 2) dell’art. 322-bis c.p. le parole
«qualora il fatto sia commesso per procurare a se´ o ad altri un indebito vantaggio in operazioni
economiche internazionali ovvero al fine di ottenere o di mantenere un’attività economica o
finanziaria». Tale ultima disposizione appare completamente in linea con le modifiche appor-
tate dalla legge anticorruzione del 2019.
Si osserva che l’ampliamento dei soggetti attivi del reato produce l’effetto di creare, limi-
tatamente agli stessi, una nuova classe di fattispecie tipica, che sarà applicabile solo alle
condotte poste in essere da quei soggetti dopo l’entrata in vigore della legge.
Per quanto attiene all’eliminazione della finalità di indebito vantaggio o del mantenimento
di attività economica e finanziaria (il c.d. dolo specifico), essa ha allargato l’ambito di applica-
zione dell’art. 322-bis c.p., essendo ora la fattispecie tipica meno connotata.
In ultimo, si segnala l’applicabilità al delitto di cui all’art. 322-bis c.p. della causa di non
punibilità, introdotta dall’art. 323-ter c.p., seppure limitatamente ai delitti di corruzione e
induzione indebita (cfr. § 5).
Anche le innovazioni che hanno riguardato i delitti di corruzione tra privati (artt. 2635 e
2635-bis c.c.) originano dalle osservazioni del GRECO (secondo Rapporto di conformità sull’I-
talia, giugno 2018), il quale «si rammarica che l’ammissibilità dell’azione penale sia possibile
solamente su querela della persona offesa, salvo che dal fatto derivi una distorsione della
concorrenza nella acquisizione di beni o servizi»; e ritiene perciò che tale disciplina italiana
non sia in linea con la Convenzione penale contro la corruzione del 2000.
In particolare tramite la nuova legge del 2019 si prevede – attraverso l’espressa abrogazione
del quinto comma dell’art. 2635 c.c. e del terzo comma dell’art. 2635-bis c.c. – la procedibilità
d’ufficio per i delitti di corruzione tra privati e istigazione alla corruzione tra privati.
Si tratta di modifiche sicuramente da approvare, perché – attraverso l’uso di un modello di
lotta alla corruzione di stampo pubblicistico e non più a vocazione patrimonialistica – allineano
la corruzione tra privati alle figure di corruzione nell’ambito dei reati contro la pubblica
amministrazione.
E soprattutto la procedibilità d’ufficio rende finalmente effettiva, nella sua dimensione
pratica, tali figure di reato. Nel passato invero la corruzione tra privati è stata di fatto inappli-
cata nella prassi, in quanto la procedibilità a querela della persona offesa (tranne eccezioni: la
distorsione della concorrenza) da individuarsi – spesso con una certa difficoltà nel caso con-
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creto – nella società o negli amministratori impediva l’operatività della incriminazione in
questione, per la semplice ragione che non vi è quasi mai interesse da parte della società o degli
organi sociali a denunciare reati commessi all’interno dell’ente collettivo stesso (37).
Quanto al delitto di indebita percezione di erogazioni a danno dello Stato, si è introdotta,
nella parte finale dell’ultimo comma dell’art. 316-ter c.p., una aggravante specifica quando il
fatto è commesso da un pubblico ufficiale o da un incaricato di un pubblico servizio con abuso
della sua qualità o dei suoi poteri: la pena è della reclusione da uno a quattro anni, anziché da
sei mesi a tre anni.
Va notato come, sebbene il reato sia “comune” non richiedendosi alcuna qualifica sogget-
tiva in capo al soggetto attivo, nulla esclude che esso possa essere commesso anche da un
agente pubblico; sicché l’aggravamento della pena era già in sostanza possibile nell’analoga
evenienza di oggi, tramite l’applicazione della circostanza aggravante comune di cui al n. 9
dell’art. 61 c.p., la quale prevede che la pena è aumentata nel caso in cui il reato sia commesso
con abuso di poteri, o con violazione dei poteri inerenti ad una pubblica funzione o ad un
pubblico ufficio. Si deve segnalare che la nuova circostanza aggravante è, tuttavia, più ampia
rispetto al n. 9 dell’art. 61 c.p. lì dove include anche l’abuso della qualità. Le due circostanze
aggravanti non possono tra loro concorrere, assorbendo quella più grave il disvalore della
restante ex art. 68 c.p.
Il nuovo comma 1, ultimo periodo, dell’art. 316-ter c.p. sembrerebbe contenere una circo-
stanza ad effetto speciale in considerazione dell’aumento della cornice edittale, segnatamente
nella pena minima, superiore ad un terzo. Ciò comporterà, nel caso di concorso di circostanze,
l’applicazione in primo luogo della circostanza in esame ai sensi dell’art. 63, comma 3, c.p., e su
di essa il giudice dovrà poi procedere agli aumenti o diminuzioni per le circostanze ad effetto
comune.
La riforma ha dunque inasprito la risposta sanzionatoria nel caso di indebita percezione di
erogazioni in danno dello Stato commessa da un agente pubblico con abuso delle funzioni e
delle qualità; e per tale ragione, la stessa risulterà applicabile solo alle condotte commesse
dopo l’entrata in vigore della nuova previsione normativa.
Ma la vera questione in materia di tutela penale delle sovvenzioni pubbliche potrebbe
essere un’altra. Nel senso che occorrerà riflettere se per alcune condotte – in precedenza non
riconducibili a tale incriminazione, bensì più propriamente al delitto di peculato ex art. 314 c.p.
ovvero a quello di truffa aggravata ex art. 640-bis c.p. – non si debba ora reputare più esatta la
loro sussunzione all’interno della forma aggravata del delitto di cui all’art. 316-ter c.p. (38).
In effetti il legislatore del 2019, con l’aggiunta dell’aggravante specifica all’interno del
medesimo enunciato normativo, sembra aver voluto comporre un “tipo” nuovo di incrimina-
zione di stampo pubblicistico, che potrebbe andare a sovrapporsi alla specifica area già presi-
diata penalmente dal peculato o dalla truffa aggravata (39); verificandosi pertanto quel feno-
(37) Cfr. SEMINARA, Diritto penale commerciale, vol. II, I reati societari, Giappichelli, 2018.
(38) Da ultimo, in tema di peculato relativo ad erogazione di contributi a gruppi consiliari regionali e conseguente
appropriazione continuata da parte del presidente del gruppo, ritenuto investito della qualità di pubblico ufficiale, cfr.
(sul caso Fiorito) Sez. VI, 11 settembre 2018, n. 1561/2019.
(39) Un parziale svuotamento del delitto di peculato, in favore qui dell’abuso d’ufficio, era stato posto in essere con
l’inserimento di un terzo comma dell’art. 323 c.p. «La pena non può essere inferiore a due anni se il fatto del pubblico
ufficiale o dell’incaricato di un pubblico servizio consiste nell’appropriazione mediante distrazione di somme di
denaro o di altra cosa mobile altrui delle quali ha il possesso o comunque l’autonoma disponibilità per ragione del suo
a t t u a l i t à
1 . 5 M . G AM B A R D E L L A
 P. 6 0 c a s s a z i o n e p e n a l e – n . 1 – 2 0 1 9
meno denominabile come “specialità sincronica sopravvenuta favorevole” (disciplinato dal-
l’art. 2, comma 4, c.p.). Esso si determina in pratica col sopraggiungere nel sistema giuridico di
una norma incriminatrice speciale in mitius, che si aggiunge alla norma incriminatrice gene-
rale (meno favorevole), sottraendogli la disciplina di una tipologia di fatti prima puniti da
quest’ultima. La norma generale non è espunta dall’ordinamento e continua a sanzionare la
restante classe di fatti non ricadente nella norma speciale favorevole.
Se così fosse, per i procedimenti penali in corso in relazione a tali condotte, si porrebbe la
questione dell’eventuale riformulazione dell’imputazione non più come peculato o truffa ag-
gravata, bensì quale più mite figura dell’indebita percezione di erogazioni a danno dello Stato
aggravata dalla qualifica soggettiva pubblicistica e dall’abuso di poteri/qualità. Una “derubri-
cazione” che avrebbe effetto anche riguardo al più breve termine di prescrizione di cui bene-
ficerebbe anche il condannato in primo o secondo grado essendo fatti anteriori all’odierna
modifica della disciplina della sospensione della prescrizione.
Infine riguardo al delitto di appropriazione indebita, la nuova legge rimodula la cornice
edittale inasprendo la risposta sanzionatoria: si passa dall’attuale pena della reclusione fino a
tre anni e della multa fino a 1.032 euro alla reclusione da due a cinque anni e della multa da
1.000 a 3.000 euro.
Da notare che la variazione sanzionatoria concernente l’appropriazione indebita, origina-
riamente non prevista, è stata introdotta nel corso dell’esame in sede referente. Ma quello che
lascia più perplessi, sotto il profilo sistematico e politico criminale, è l’aver previsto qui una
pena più grave rispetto al delitto di furto (art. 624 c.p.).
S’interviene altresì sull’art. 649-bis c.p. per estendere la procedibilità d’ufficio di alcuni
delitti contro il patrimonio, tra i quali è inclusa l’appropriazione indebita. Si aggiungono, a
quelle già presenti, due ipotesi di perseguibilità d’ufficio: fatti commessi contro persona inca-
pace per età o per infermità; danno arrecato alla persona offesa di rilevante gravità.
8. IL MANCATO RIPENSAMENTO DEL SOTTOSISTEMA DELLA
CORRUZIONE
Le considerazioni che seguono nel resto dello scritto sono perlopiù incentrate su due aspetti di
diritto penale sostanziale, che dal punto di vista del sottosistema degli illeciti penali di contrasto
alla corruzione sono le vere novità contenute nella legge spazzacorrotti:
(a) l’aumento delle pene principali per il delitto di corruzione per l’esercizio della funzione
(art. 318 c.p.);
(b) la riformulazione della figura del traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.) e la
contestuale abrogazione espressa del delitto di millantato credito (art. 346 c.p.).
Anzitutto, non si può che convenire con l’affermazione – contenuta nella “Presentazione”
del disegno di legge del Ministro Bonafede, p. 2 – secondo cui «l’effettività di un’incriminazione
dipende non solo dalla formulazione delle fattispecie incriminatrici e dall’entità della pena
edittale, ma anche dagli strumenti d’indagine e dai poteri di accertamento che l’ordinamento
ufficio o servizio, nell’ambito di un procedimento disciplinato da legge o regolamento che appartenga alla sua com-
petenza». L’emendamento (presentato dall’on. Catello Vitiello) contenente Il nuovo comma dell’abuso d’ufficio era
stato approvato alla Camera nonostante il parere contrario del Governo, ma successivamente è stato soppresso in sede
di approvazione davanti al Senato del testo modificato.
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mette a disposizione degli organi inquirenti e dell’autorità giudiziaria per perseguire efficace-
mente i reati».
Ebbene, appare sicuramente utile il potenziamento degli strumenti investigativi e di accer-
tamento dei reati (con la previsione delle operazioni sotto copertura e la speciale causa di non
punibilità per la collaborazione). Più utile certamente di un ulteriore e generalizzato inaspri-
mento delle pene principali delle cornici edittali. Tanto più che le modifiche apportate con la
legge n. 103 del 2017 hanno messo a riparo i procedimenti in materia di reati contro la p.a. da
facili prescrizioni.
Eppure, non possiamo trascurare il sottosistema delle incriminazioni in materia di corru-
zione, la sua razionalità e soprattutto la sua “giustizia”. La legge del 2019 sembra dimenticarsi
o comunque disinteressarsi della esigenza primaria nel diritto penale: che si sappia chiara-
mente, in via preventiva, quale siano le fattispecie penali, i loro elementi costitutivi e la esatta
linea di demarcazione tra le stesse fattispecie, per attingere a quella “frammentarietà” indi-
spensabile a garantire la libertà personale del cittadino (40).
Dal microsistema dei reati di corruzione dobbiamo muovere per cercare in tutti i modi di
prevenire e reprimere questo grave fenomeno. Non produce effetti significativi mettere mano
alle pene accessorie, agli strumenti di indagine, o, tantomeno, fare modifiche mirate alle
cornici edittali di specifiche figure criminose nel sistema corruttivo (come nel caso della
corruzione funzionale), senza ripensare funditus il sotto-sistema dei reati in materia di corru-
zione.
Si corre un rischio altissimo, non facendo questo ripensamento globale: ratificare, legitti-
mare, cristallizzare, definitivamente l’impianto scaturito dalla legge n. 190 del 2012 nell’ambito
delle incriminazioni in materia di corruzione.
Ma si tratta di un sistema quello della legge n. 190 del 2012, che non tiene conto del reale
disvalore delle condotte. È profondamente ingiusto a meno che non si lasci mano libera a una
parte della giurisprudenza – come sta avvenendo – di adattarlo ai principi costituzionali del
nostro ordinamento. Tuttavia più che un adattamento è in corso una riscrittura da parte del
“diritto vivente”. Con tutte le preoccupazioni che ciò può destare in una architettura costitu-
zionale fondata sulla soggezione del giudice alla legge (art. 101 Cost.).
Occorre, a mio avviso, in primo luogo pensare alla corruzione come reato, o meglio ai reati
in materia di fenomeno corruttivo, costruendo in proposito un sistema quanto più razionale,
efficiente e giusto; e poi alle pene accessorie e agli strumenti investigativi.
9. IL PARADOSSALE EFFETTO DELLA NOVELLA DI RATIFICARE
L’IMPIANTO DELLA L. N. 190 DEL 2012 IN MATERIA DI CORRU-
ZIONE FUNZIONALE E TRAFFICO DI INFLUENZE
Il filo conduttore delle riflessioni svolte nel prosieguo è rappresentato dal fatto che nella legge
spazzacorrotti tanto l’inasprimento delle pene per la corruzione funzionale quanto la riformu-
lazione del traffico di influenze illecite sembrano avere il paradossale effetto di ratificare
definitivamente l’impianto della legge n. 190 del 2012, piuttosto che discostarsene segnando un
punto di svolta nella lotta alla corruzione.
(40) Cfr. sull’importanza della frammentarietà nel diritto penale VORMBAUM, Saggi di storia nel diritto penale
moderno, ESI, 2018, p. 145 ss.
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Queste due modifiche rappresentano, involontariamente, una legittimazione di quanto
prodottosi a seguito della l. n. 190 del 2012; novella quest’ultima che ha in parte mancato il suo
obiettivo, sul campo strettamente penale, di costituire un salto di qualità nel contrasto al
malaffare e all’illegalità nell’attività della pubblica amministrazione.
Ebbene, nel 2012 la legge n. 190 ha cercato di dare, in particolare, una risposta a due
problemi scottanti:
(i) l’emersione di una nuova fenomenologia empirico-criminale a partire da Tangentopoli,
ossia la corruzione sistemica (messa al libro paga, asservimento della funzione pubblica agli
interessi privati) (41);
(ii) la necessità di distinguere con certezza le condotte di corruzione da quelle di concus-
sione (in cui il privato è vittima e non correo) stante anche la sfuggente figura di matrice
giurisprudenziale della “concussione ambientale” (scaturita anch’essa da Tangentopoli), nella
quale comunque vi può essere il pagamento di tangenti da parte di un privato imprenditore a
un agente pubblico (spesso un politico di rango). Nella concussione ambientale in pratica le
“tangenti” vengono pagate con riferimento ad una situazione caratterizzata dall’esistenza di
una sorta di convenzione tacitamente riconosciuta da entrambe le parti (ovvero all’interno di
una prassi diffusa sul territorio), che il pubblico ufficiale fa valere e che il privato subisce, nel
contesto di una “comunicazione” resa più semplice nella sostanza e più sfumata nelle forme
per il fatto di richiamarsi a condotte già “codificate” (42).
Le risposte a tali importanti problemi da parte della legge n. 190 del 2012 sono state
insoddisfacenti e hanno aggravato i problemi anziché aiutare a risolverli.
Vediamo rapidamente il secondo punto (ii) sull’esatta linea di confine concussione/corru-
zione; punto non preso in considerazione in nessun modo dalla legge Bonafede, ma che invece
dovrebbe avere la massima considerazione in una riforma penale della corruzione. E ciò
perché nel 2012 si è cercato di risolvere il problema della differenziazione tra concussione e
corruzione con lo sdoppiamento della concussione, da cui si è estrapolata la nuova figura della
induzione indebita ex art. 319-quater c.p., in cui è punito anche il privato indotto a pagare.
Sappiamo tuttavia che, necessariamente, per salvare la norma dalla incostituzionalità le
Sezioni unite Maldera nel 2013 hanno aggiunto il “requisito implicito” – non presente nel testo
dell’art. 319-quater c.p. – dell’indispensabile “tornaconto o vantaggio indebito per il privato”,
perché altrimenti la punizione del correo-indotto non sarebbe giustificata sotto il profilo della
responsabilità personale ex art. 27, comma 1, Cost. (43).
Ormai l’induzione indebita è una vera e propria ipotesi da assegnare alla corruzione in
senso stretto: si tratta di un reato a struttura bilaterale nel quale vi è uno scambio di utilità; resta
il requisito dell’abuso di qualità/potere, scolorito nelle applicazioni giurisprudenziali, proprio
perché da parte delle Sezioni unite Maldera si è postulato il requisito implicito del vantaggio
(41) Cfr. Cfr. SPENA, Il «turpe mercato», Giuffrè, 2003, p. 578 ss.; FORTI, Il diritto penale e il problema della
corruzione, dieci anni dopo, in AA.VV., Il prezzo della tangente, a cura di Forti, Vita e Pensiero, 2003, p. 73 ss.; CINGARI,
Repressione e prevenzione della corruzione pubblica, Giappichelli, 2012, p. 104 ss.; VANNUCCI, La corruzione in Italia:
cause, dimensioni, effetti, in La legge anticorruzione, a cura di Mattarella - Pelissero, Giappichelli, 2013, p. 46 ss.
(42) Cfr. la ricostruzione del problema in SEMINARA, I delitti di concussione e induzione indebita, in La legge
anticorruzione, p. 384 ss.; PELISSERO, Concussione e induzione indebita a dare o promettere utilità, in Reati contro la
pubblica amministrazione, a cura di Grosso e Pelissero, Giuffrè, 2015, p. 173 ss.
(43) Sez. un., 24 ottobre 2013, n. 12228/2014, Maldera, in C.E.D. Cass., n. 258471; in questa rivista, 2014, p. 1992 ss.
Da ultimo sulle letture creative della giurisprudenza in materia di corruzione, cfr. MANES, Corruzione senza tipicità, in
Riv. it. dir. e proc. pen., 2018, p. 1126 ss.
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indebito del privato, che appare incompatibile con l’esercizio di un potere pubblico con mo-
dalità prevaricatorie.
Dunque il problema che occorreva risolvere – distinguere le condotte di concussione da
quelle di corruzione – si è ingarbugliato ancora di più: il confine è oggi conteso da più figure
criminose: corruzione funzionale, corruzione propria, induzione indebita e concussione.
Orbene, tralasciando di considerare, in sede di riforma, anche il rapporto tra concussione/
induzione indebita/corruzione (funzionale e propria) si ratifica tacitamente l’impianto scatu-
rito della legge n. 190 del 2012.
10. L’INUTILE (E CONTROPRODUCENTE) INASPRIMENTO DELLE
PENE PER LA CORRUZIONE FUNZIONALE
Ma la vera legittimazione all’esistente, a mio avviso assolutamente da evitare, avviene nella
legge spazzacorrotti con l’esplicito innalzamento della forbice edittale del delitto di cui all’art.
318 c.p.; cornice oggi compresa tra 1 e 6 anni di reclusione e dalla novella inasprita: da 3 a 8 anni
di reclusione (44).
Come sappiamo, con la riforma del 2012 si è abbandonato il modello mercantile quale
esclusivo modello su cui erano basate le figure di corruzione, in favore del modello clientelare:
ad esempio nell’art. 318 c.p. Il modello mercantile è incentrato sull’accordo tra le parti con-
traenti, una pubblica e l’altra privata, avente ad oggetto la compravendita illecita di un atto
amministrativo; e sul quale poggiava tradizionalmente la divaricazione tra corruzione impro-
pria (atto d’ufficio legittimo: art. 318 c.p.) e propria (atto contrario ai doveri d’ufficio: art. 319
c.p.). Si è riformulato nel 2012 il delitto di cui all’art. 318 c.p., sostituito oggi dalla figura della
corruzione per l’esercizio della funzione; ipotesi svincolata dal riferimento a uno specifico atto
e nella quale sono ormai indistinte le forme antecedente e susseguente (45).
Nella descrizione della fattispecie tipica dell’art. 318 c.p. è scomparso il riferimento all’atto
di ufficio. Si è rotta la simmetria sulla quale era stato costruito il sistema della corruzione nel
codice Rocco: il riferimento binario all’atto di ufficio legittimo nella corruzione impropria (art.
318 c.p.) e illegittimo nella corruzione propria (art. 319 c.p.).
Si è ripensato l’assetto dei reati di corruzione, tenendo conto della realtà criminologica
emersa negli ultimi anni. La tendenza dei fatti di corruzione a diventare “sistemici”. Non solo
capaci di diffondersi capillarmente e in modo ampio all’interno dell’azione dei pubblici poteri
(“la corruzione regolarizzata e istituzionalizzata”), ma in grado altresì di istituire una relazione
stabile nel tempo di interdipendenza d’interesse tra privati e funzionari pubblici (o politici);
pure attraverso la creazione di reti di complicità fra corruttori, corrotti ed eventuali terzi
intermediari.
La cosiddetta corruzione “sistemica” è, tuttavia, fenomenologia criminosa che prescinde
dalla compravendita di un atto dell’ufficio.
(44) Ad avviso di PADOVANI, La spazzacorrotti. Riforma delle illusioni e illusioni della riforma, cit., p. 9, con
l’aumento della risposta sanzionatoria e il riavvicinamento alla corruzione propria, la corruzione ex art. 318 c.p. rischia
la scomparsa nella prassi. In senso diametralmente opposto PISANI, Il disegno di legge “spazza corrotti”, cit., p. 3589,
secondo cui tale appiattimento della cornice sanzionatoria verso l’alto indurrà le Procure a contestare la più “agevole”
corruzione funzionale che da figura recessiva diverrà prevalente.
(45) Cfr. per la ricostruzione del percorso legislativo GAMBARDELLA, Condotte economiche e responsabilità penale,
cit., p. 367 ss.
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Le vicende di corruzione sistemica, ad esempio, hanno luogo allorché la tangente sia
pagata in relazione all’esercizio della funzione dell’agente pubblico e non per uno specifico
atto d’ufficio: si pensi al caso in cui quest’ultimo sia messo a libro paga stabilmente dal privato
corruttore.
Cosicché il requisito dell’atto d’ufficio, presente sin dal 2012 nella configurazione delle
diverse figure di corruzione contenute nel codice penale, ha reso poco agevole, incerta e
controversa in dottrina la perseguibilità penale di tale nuove fenomenologie criminose.
Come si dirà meglio dopo, ciò che lascia subito perplessi è l’aver reputato in sede di riforma
nel 2012 la corruzione per l’esercizio della funzione (art. 318 c.p.) oggettivamente meno grave
della corruzione propria (art. 319 c.p.), soltanto perché in quella non si fa riferimento ad un
determinato atto illegittimo dell’ufficio quale contenuto del pactum sceleris. Come dire che,
pure quando l’attività corruttiva è circoscritta al mercimonio di un singolo atto, essa è sicura-
mente più grave della condotta dell’agente pubblico che stabilmente sottomette agli interessi
del privato la sua attività.
11. LA CORRUZIONE SISTEMICA NON PUÒ ESSERE PUNITA TRA-
MITE LA FIGURA PIÙ MITE DI CORRUZIONE
Ebbene, prima della riforma del 2012 (l. n. 190) le ipotesi di messa a libro paga, di asservimento
della funzione pubblica ad interessi privati, di mancata individuazione dello specifico atto
compravenduto, seppur svincolate dal riferimento ad uno specifico atto, venivano ricondotte
dalla giurisprudenza di cassazione all’interno dell’ipotesi criminosa di corruzione propria ex
art. 319 c.p.
Ad avviso del quasi univoco indirizzo giurisprudenziale formatosi ante 2012 non è infatti
necessario individuare lo specifico atto contrario ai doveri d’ufficio, quando risulti accertato un
totale asservimento della funzione agli interessi del privato (46).
Insomma per questa giurisprudenza la mancata individuazione in concreto del singolo atto
del pubblico ufficiale contrario ai propri doveri d’ufficio non fa venir meno il delitto di cui
all’art. 319 c.p., qualora sia appurato che la consegna del denaro al pubblico funzionario sia
stata eseguita in ragione delle funzioni esercitate e per retribuirne i favori (47).
Subito dopo la riforma del 2012 (e già in fase di sua presentazione) si è asserito che la nuova
e più mite figura di corruzione funzionale ex art. 318 c.p., la quale nel suo enunciato normativo
non fa più riferimento ad uno specifico atto d’ufficio, deve dare copertura normativa ora alle
ipotesi di messa a libro paga dell’agente pubblico e di asservimento della funzione pubblica ad
interessi privati; mentre per la configurabilità della più grave figura della corruzione propria
(art. 319 c.p.) occorrerà individuare un atto in senso formale quale oggetto dell’accordo corrut-
tivo.
Si è anche aggiunto che, in pratica, il legislatore con il nuovo art. 318 c.p. ha voluto
effettivamente chiarire che la giurisprudenza formatasi nel recente passato sul punto è da
respingere perché non corretta. Come se si fosse al cospetto di una disposizione di interpre-
tazione autentica in tal senso.
(46) Cfr., ad es., Sez. VI, 9 dicembre 2003, n. 2622, in C.E.D. Cass., n. 227246.
(47) Cfr. Sez. VI, 26 febbraio 2007, n. 21192, in C.E.D. Cass., n. 236624; Sez. VI, 15 maggio 2008, n. 34417, ivi, n.
241081; Sez. VI, 16 gennaio 2008, n. 20046, ivi, n. 241184; Sez. VI, 15 febbraio 1999, n. 3945, in questa rivista, 2000, p.
1223; Sez. VI, 5 febbraio 1998, n. 2894, ivi, 1999, p. 3405; Sez. VI, 5 marzo 1996, ivi, 1997, p. 1338; Sez. VI, 29 ottobre 1992,
ivi, 1994, p. 1518.
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È mai possibile, allora, che le condotte di c.d. corruzione sistemica, le quali ruotano intorno
alla c.d. messa a disposizione del funzionario ovvero a patti corruttivi nei quali non è indivi-
duabile lo specifico atto concreto contrario all’ufficio, prima del 2012 sussunte dalla giurispru-
denza nel più grave reato di corruzione, siano adesso punibili mediante la più mite figura della
corruzione funzionale (art. 318 c.p.)? (48).
Si tratta dei casi, ad esempio, in cui un alto dirigente ministeriale venga stabilmente
remunerato in vista di ipotetiche e future agevolazioni in favore del privato corruttore; ovvero
del politico-Presidente di una Regione che riceve di continuo donativi di grande valore: come
una casa in regalo (o in comodato gratuito) o il pagamento di vacanze di lusso da una multina-
zionale; oppure al caso in cui degli agenti della “Guardia di finanza” che, in cambio di denaro,
eseguano una verifica fiscale superficiale e affrettata, contravvenendo al dovere di ufficio di
accertare, in modo rigoroso ed imparziale, la situazione contabile della società esaminata.
12. L’EVIDENTE E IRRISOLTO CONTRASTO DI GIURISPRUDENZA
SULLA CORRUZIONE SISTEMICA
Una parte consistente della nuova giurisprudenza di legittimità formatasi soprattutto in rife-
rimento al caso “Mose” di Venezia, non presa in considerazione però nella “Presentazione” del
disegno di legge da parte dell’on. Bonafede, ha affermato – valorizzando al massimo la “volontà
legislativa” – che i fenomeni di corruzione sistemica (messa a libro paga del pubblico funzio-
nario, asservimento della funzione pubblica agli interessi privati, messa a disposizione del
proprio ufficio) caratterizzati da un accordo corruttivo che impegna permanentemente l’agen-
te a compiere o ad omettere una serie indeterminata di atti ricollegabili alla funzione esercitata,
finora sussunti dalla giurisprudenza nella fattispecie prevista dall’art. 319 c.p., devono a segui-
to della l. n. 190 del 2012 essere ricondotti alla nuova previsione dell’art. 318 c.p., sempre che i
pagamenti non siano ricollegabili all’adozione di uno o più atti contrari ai doveri d’ufficio (49).
Ma l’ingiustizia di questo indirizzo giurisprudenziale, che rispetta certamente la ratio della
riforma del 2012, è tuttavia palese. Alcune delle condotte più insidiose e gravi di corruzione
vengono trasferite nell’ipotesi più lieve dell’art. 318 c.p.
Ecco perché rinveniamo un ulteriore indirizzo nella giurisprudenza di legittimità che,
attraverso l’uso dell’argomento dell’interpretazione sistematica, giunge ad una conclusione
diametralmente opposta. Smentendo nondimeno il chiaro intento della legge n. 190 del 2012 e
superando il dato strettamente letterale.
Secondo questo difforme orientamento giurisprudenziale, lo stabile asservimento del pub-
blico ufficiale ad interessi personali di terzi, attraverso il sistematico ricorso ad atti contrari ai
doveri di ufficio non predefiniti, né specificamente individuali ex post, integra tutt’ora il reato
di cui all’art. 319 c.p., e non il più lieve reato di corruzione per l’esercizio della funzione di cui
all’art. 318 c.p. Invero, offrirebbe il fianco a possibili rilievi in termini di graduazione dell’of-
fensività, di ragionevolezza (art. 3 Cost.) e di proporzionalità della pena (art. 27 Cost.), punire in
molti casi con una pena assai più mite di quella stabilita nell’art. 319 c.p., un pubblico funzio-
nario stabilmente infedele, che ponga l’intera sua funzione e i suoi poteri al servizio di interessi
privati per un tempo prolungato, con contegni di infedeltà sistematici (50).
(48) Cfr. GAMBARDELLA, Condotte economiche e responsabilità penale, cit., p. 376 ss.
(49) Sez. VI, 25 settembre 2014, n. 49226, in questa rivista, 2015, p. 1415, con osservazioni di STAMPANONI BASSI.
(50) Cfr. Sez. VI, 15 ottobre 2013, n. 9883/2014; Sez. VI, 5 aprile 2018, n. 29267.
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Ad avviso di questo orientamento, diversamente ragionando, la condotta di un pubblico
ufficiale che compia per denaro o altra utilità (“venda”) un solo suo atto contrario all’ufficio (ad
esempio rilasci un permesso di accesso in z.t.l. non consentito, ecc.) verrebbe così punita con
una cospicua pena ai sensi dell’art. 319 c.p. Laddove un pubblico funzionario stabilmente
infedele, che ponga l’intera sua funzione e i suoi poteri al servizio di interessi privati per un
tempo prolungato, con contegni di infedeltà sistematici e in relazione ad atti contrari alla
funzione non predefiniti o non specificamente individuabili ex post (in caso diverso si riflui-
rebbe, come è ovvio, nella previsione dell’art. 319 c.p.), si vedrebbe oggi irrazionalmente punito
con una pena assai più mite, quale quella prevista dal riformato art. 318 c.p. (da uno a sei anni
di reclusione). E ciò malgrado appaiano in tutta evidenza indiscutibili la ben maggiore offen-
sività e il più elevato disvalore giuridico e sociale della seconda condotta, integrata appunto
dall’asservimento costante e metodico dell’intera funzione del pubblico ufficiale ad interessi
personali di terzi privati.
Il contrasto giurisprudenziale non ha, tuttavia, sul piano pratico, generato particolari ten-
sioni; né, al momento, un rinvio alle Sezioni unite penali. E ciò perché l’orientamento ben
esemplificato dalla sentenza sul caso Mose, pur prestando ossequio formale al legislatore del
2012, nella sostanza ha lasciato immutate le cose.
Invero, se si legge attentamente la motivazione della sentenza sul caso Mose, ci si accorge
che la suprema Corte “va a caccia” di un provvedimento illegittimo, trovandolo chiaramente in
una vicenda in cui vi sono migliaia di provvedimenti amministrativi (delibere soprattutto, di cui
sicuramente una illegittima). Transitando così dalla figura della corruzione per la funzione a
quella più grave di corruzione propria (51).
Si vede chiaramente qui come la Magistratura supplisca alla scelta del legislatore del 2012,
che sul piano politico-criminale non ha rispettato il disvalore astratto delle condotte; evenienza
quest’ultima che non può non precedere la codificazione.
Il caso astratto più grave – la stabile messa a libro paga di un soggetto apicale o l’asservi-
mento duraturo – è stato tipizzato all’interno dell’ipotesi di corruzione sanzionata in modo più
mite.
13. CONCENTRARE ANZICHÉ FRAMMENTARE. UNA PROPROSTA
ALTERNATIVA A QUELLA DELLA LEGGE SPAZZACORROTTI: CO-
STRUIRE UN’UNICA IPOTESI DI CORRUZIONE
In conclusione, bisogna avere la capacità di innovare come la nuova legge Bonafede ha fatto ad
esempio con il delitto di “corruzione tra privati” (art. 2635 c.c.). Si è qui inserita giustamente la
procedibilità d’ufficio, che rende finalmente effettiva la norma incriminatrice (cfr. retro § 7).
Ebbene, la corruzione sistemica, anche se non si individua lo specifico atto, ha un disvalore
immenso; è letale per la crescita economica, incide sul costo delle opere pubbliche e sul morale
della gente comune.
La corruzione sistemica non deve allora essere ricondotta, in linea astratta, nella figura più
lieve di corruzione, come previsto dalla legge n. 190 del 2012. Né il compito di sovvertire tale
esito, nel singolo caso concreto, può essere lasciato al lavoro di supplenza della Magistratura.
Bisogna avere il coraggio di riformulare in modo organico il minisistema della corruzione,
(51) Cfr. GAMBARDELLA, Condotte economiche e responsabilità penale, cit., p. 392 ss.
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senza dimenticare che di esso fa parte oggi anche il delitto di cui all’art. 319-quater c.p.
(l’induzione indebita a dare o promettere utilità).
E nella riformulazione del sottosistema corruttivo, occorre assegnare alle ipotesi di stabile
messa a libro paga e di duraturo asservimento delle funzioni pubbliche agli interessi privati –
anche se non si individua uno specifico atto illegittimo compravenduto – il giusto posto come
ipotesi di maggior disvalore di corruzione: minando, queste ultime condotte illecite penalmen-
te, le fondamenta dell’etica pubblica (52).
Converrebbe dunque nel prossimo futuro cercare di costruire una ipotesi generale di
incriminazione di corruzione, comprensiva delle figure di corruzione per l’esercizio della
funzione, per un atto contrario ai doveri d’ufficio e dell’ipotesi di induzione indebita (ormai,
come detto, ascrivibile al paradigma della corruzione in senso stretto). E dislocare tutte queste
fattispecie in un’unica disposizione (articolo), rubricata come corruzione tout court; andando
in senso opposto rispetto all’assetto attuale, reso ancora più caotico dalla frammentazione delle
condotte corruttive operata dalla novella del 2012 (53).
Una proposta che, come sappiamo, trova la sua matrice nel “Progetto milanese” del 1994:
un’unica macro-figura criminosa nella quale far confluire le diverse tipologie di illecito di
natura corruttiva; con una fattispecie talmente ampia da includere tanto il modello mercantile
quanto quello clientelare. Nel Progetto del 1994, la concussione veniva dislocata all’interno
dell’estorsione quale aggravante ad effetto speciale (54).
Si tratta di una semplificazione indispensabile alla prassi e che potrebbe concorre a garan-
tire al cittadino una maggiore certezza e uguaglianza nell’applicazione giudiziaria del diritto
nel campo dei reati contro la pubblica amministrazione.
L’uso del rasoio di Occam, con la creazione di un’unica ipotesi generale di corruzione,
permetterebbe oltretutto di evitare profili abolitivi, sempre in agguato in presenza di riformu-
lazioni legislative (cfr., ad es., quanto osservato nell’ultimo paragrafo).
Il diverso disvalore penalistico delle tipologie di fatti, all’interno della medesima disposi-
zione, potrebbe essere designato tramite differenti cornici edittali; con pene talora diversificate
per i correi.
Una progressione criminosa che dovrebbe muovere dalla meno grave fattispecie di auten-
tica corruzione funzionale, incentrata sulle “vecchie” corruzioni per atto dell’ufficio conforme
o legittimo (non illegittimo) e su quelle corruzioni funzionali in cui vi è una mera e circoscritta
nel tempo dazione per una generica ed episodica infedeltà del pubblico agente (che prescinde
dal concreto atto contrario dell’ufficio).
Vengono qui prese in considerazione ipotesi più lievi di corruzione che si riferiscono ad atti
legittimi dell’agente pubblico (attività conforme dell’ufficio nella forma e nella sostanza), o ad
attività dovuta e priva di spazi di discrezionalità ovvero attività insindacabile (come per l’ipo-
tesi recentemente affrontata dalla Corte di cassazione riguardo alla corruzione del Parlamen-
tare ricondotta alla corruzione “impropria” ex art. 318 c.p. (55)).
(52) Sui rapporti tra corruzione ed etica pubblica, cfr. DONINI, Il diritto penale come etica pubblica, Mucchi editore,
2014, p. 46 ss.
(53) Cfr. PADOVANI, La spazzacorrotti. Riforma delle illusioni e illusioni della riforma, cit., p. 9 ss.
(54) Cfr. le “Proposte in materia di prevenzione della corruzione e dell’illecito finanziamento dei partiti” elaborate
da parte di un gruppo di magistrati della Procura di Milano e professori di diritto e procedura penale delle Università
milanesi, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1994, p. 1025 ss.
(55) Cfr. Sez. VI, 2 luglio 2018, n. 40347.
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Al secondo livello della piramide punitiva, si dovrebbe includere, nell’unico articolo sulla
corruzione, le condotte di corruzione per atto contrario ai doveri d’ufficio.
Infine, quale forma più grave di corruzione, si dovrebbe prevedere la c.d. corruzione
sistemica, distinta dalla più lieve corruzione funzionale nella quale, come detto, vi è una mera
infedeltà episodica dell’agente pubblico a cui è collegata l’isolata dazione indebita.
Le figure di corruzione sistemica da tipizzare dovrebbero essere quelle di stabile e duratura
messa a libro paga dell’agente pubblico e di asservimento continuativo della funzione pubblica
esercitata dallo stesso agli interessi di privati. Figure criminose quest’ultime che si configurano
qui sia quando i pagamenti siano ricollegabili all’adozione di atti contrari ai doveri d’ufficio
(illegittimi) sia là dove non si rinvenga uno specifico e concreto atto dell’agente pubblico,
nonché ove siano adottati atti che pur formalmente legittimi siano in realtà orientati alla
realizzazione di interessi privati (o comunque diversi da quelli istituzionali). Detto in altre
parole, la stabile messa a libro paga e l’asservimento per un tempo prolungato possono essere
poste in relazione ad atti di ufficio illegittimi, ma possono anche prescindere da singoli atti
d’ufficio.
Bisognerebbe prevedere poi l’introduzione di una specifica circostanza attenuante a effetto
speciale o modificare l’art. 323-bis c.p. (attenuante per fatti di particolare tenuità), per tener
conto ancora con più attenzione dei casi di corruzione c.d. “pulviscolare” (o minori), con un
basso disvalore e rendere così la sanzione proporzionata alla condotta criminosa commessa.
14. LA RIFORMULAZIONE DEL TRAFFICO DI INFLUENZE ILLECI-
TE
14.1. La punizione delle condotte prodromiche alla corruzione funzio-
nale. Il nodo delle intercettazioni
L’autentica innovazione sul piano del microsistema delle fattispecie di contrasto alla illegalità
nella pubblica amministrazione è quella relativa al delitto (di non lontana coniazione) del
traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.).
Il legislatore del 2019 è qui intervenuto “pesantemente”: per un verso, ha espressamente
abrogato la disposizione “matrice” dell’art. 346 c.p. (il millantato credito); per altro verso, ha
riformulato il delitto di cui all’art. 346-bis c.p. in modo da ricomprendere la fattispecie formal-
mente (e sincronicamente) abrogata.
Come è noto, tramite il delitto di traffico di influenze illecite il legislatore del 2012 si è
proposto di punire non la legittima attività di lobbyng, bensì l’attività di faccendieri i quali,
avvalendosi di contatti e relazioni, condizionano indebitamente le decisioni dei pubblici pote-
ri (56).
L’incriminazione di traffico di influenze illecite punisce condotte prodromiche al vero e
proprio accordo corruttivo tra pubblico agente e privato, anticipando dunque l’intervento della
sanzione penale in questo ambito.
Questa funzione di chiusura del sottosistema corruttivo è ricavabile altresì dalla clausola di
sussidiarietà messa in apertura del testo dell’art. 346-bis c.p., sin dalla sua coniazione nel 2012.
(56) Cfr. MAIELLO, Il delitto di traffico di influenze indebite, in AA.VV., La legge anticorruzione, a cura di Mattarella
e Pelissero, Giappichelli 2013, p. 419 ss.; CONSULICH, Millantato credito e traffico di influenze illecite, in Reati contro la
pubblica amministrazione, a cura di Grosso e Pelissero, Giuffrè, 2015, p. 622 ss.
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E proprio dalla mancanza, nella clausola iniziale della disposizione, del riferimento espli-
cito all’art. 318 c.p. – e dal riferimento al necessario compimento di un “atto contrario ai doveri
d’ufficio” – si ricavava che l’art. 346-bis c.p. (nella versione del 2012) non poteva essere
impiegato per punire pre-accordi volti alla realizzazione della corruzione per l’esercizio della
funzione; sicché in questi casi il limite più arretrato della responsabilità penale era costituito
dal delitto di istigazione alla corruzione ex art. 322 c.p.
Tale esclusione della corruzione funzionale non trovava giustificazione nel sistema e nelle
istanze di politica criminale; e dunque va sicuramente approvata la rimodulazione contenuta
nella novella in commento, che include nella clausola iniziale l’art. 318 c.p. (nonché l’art.
322-bis c.p., in tema di corruzione c.d. internazionale) e rende soltanto figura aggravata il
riferimento al compimento di un atto illegittimo. Orbene, in base al comma 4 del nuovo art.
346-bis c.p. la pena è aumentata (fino a un terzo) se i fatti sono commessi per remunerare il
pubblico agente o uno degli altri soggetti di cui all’art. 322-bis c.p. in relazione al compimento
di un atto contrario ai doveri d’ufficio o all’omissione o al ritardo di un atto del suo ufficio (57).
Va tuttavia notato come non appare del tutto condivisibile quanto scritto nella Relazione al
disegno di legge, secondo cui tale inserimento (della corruzione per l’esercizio della funzione)
nella clausola iniziale rende chiaro che, se la mediazione va a buon fine, si realizza un concorso
“trilaterale” nel più grave reato di cui all’art. 318 c.p., il quale assorbe tutto il disvalore del fatto
ed esclude la punibilità autonoma ai sensi dell’art. 346-bis c.p.
In verità, la clausola iniziale segnala una sussidiarietà: è in favore del reo; essa evita cioè un
concorso di reati. Si applica così unicamente la corruzione, se si integra prima l’art. 346-bis c.p.
e poi l’art. 319 c.p. o l’art. 318 c.p. attraverso una progressione criminosa. Ma è evidente che i
delitti di cui agli artt. 318 e 319 c.p. si configurano soltanto se ne ricorrono gli elementi
costitutivi, e non già perché si è fatto esplicito riferimento nell’incipit dell’art. 346-bis c.p.
all’art. 318 c.p., come invece sembra dire la Relazione al disegno di legge (p. 41).
Purtroppo la riformulazione del delitto di traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.), da
parte della legge Bonafede, è affetta dallo stesso vizio che affligge la modifica del delitto di
corruzione funzionale. Non assegnando infatti il giusto disvalore al traffico di influenze illecite,
ratifica in pratica l’inadeguata riforma del 2012; consolidandola e sprecando un’occasione
preziosa per mettere mano con efficacia ai relativi problemi.
Il recente caso giudiziario (e politico-mediatico) del centro petrolifero in Basilicata “Tempa
Rossa” ha fatto comprendere come l’agognata riforma del 2012, che ha finalmente inserito nel
sistema penale la figura del traffico di influenze illecite, invece di irrobustire gli strumenti in
nostro possesso per reprimere il fenomeno corruttivo li ha – ancora una volta – paradossal-
mente affievoliti (58).
Le vicende legate al traffico di influenze illecite, infatti, come noto, erano state collocate
dalla giurisprudenza ante 2012 – con un’interpretazione estensiva, al limite dell’analogia in
malam partem, che ricomprendeva anche lo sfruttamento di relazioni esistenti e non solo
quelle millantate o esageratamente vantate – nella figura criminosa del millantato credito ex
art. 346 c.p.; delitto punito con pene che andavano dalla reclusione da 1 a 5 anni (comma 1) e da
2 a 6 anni (comma 2). Con la possibilità di intercettazioni e custodia cautelare in carcere.
(57) Cfr. CANTONE - MILONE, Verso la riforma del traffico di influenze illecite, in Dir. pen. cont., 3 dicembre 2018, p.
1 ss.
(58) Cfr. Sez. VI, 26 febbraio 2016, n.23355, in questa rivista, 2016, p. 3591 ss., con nota di GAMBARDELLA.
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La novella del 2012 ha addirittura attenuato la risposta sanzionatoria. Una risposta che una
parte della giurisprudenza aveva cercato di dare – tramite il millantato credito – con un’opera
di supplenza giudiziaria, proprio per arginare questo grave fenomeno criminoso, prodromico
alla vera e propria corruzione.
La cornice sanzionatoria del traffico di influenze illecite nella versione 2012 consisteva
nella reclusione da 1 a 3 anni. Limiti edittali inadeguati e poco ragionevoli per la caratura
criminosa dei fatti che sottopone a punizione. Questo assetto sanzionatorio rendeva infatti
impossibili le intercettazioni telefoniche e ambientali e la custodia cautelare in carcere, ed è
quindi uno strumento spuntato e inutilizzabile per la lotta al malaffare nella pubblica ammi-
nistrazione (59).
Breve: senza intercettazioni non si vede come si possano fare le indagini in tema di traffico
di influenze illecite, vanificando in concreto l’intento apprezzabile del tentativo di un maggior
rigore punitivo (seppur insufficiente) che ha ispirato la novella.
Ebbene la legge del 2019 perpetua questo abbassamento delle difese rispetto all’uso –
seppur discutibile – del delitto di millantato credito (art. 346 c.p.) per reprimere tali fatti
criminosi.
La pena è inasprita ma lievemente, senza attingere a quella cornice sanzionatoria che
permetterebbe le intercettazioni: mezzo qui – come accennato – indispensabile per le indagini
e l’eventuale custodia cautelare in carcere. La reclusione è nella nuova disposizione da 1 anno
a 4 anni e 6 mesi.
Un correttivo in tal senso potrebbe essere quello di modificare l’art. 266 c.p.p. nel senso di
consentire esplicitamente le intercettazioni per il reato di traffico di influenze illecite anche se
la pena è inferiore nel massimo ad anni 5 di reclusione. Tuttavia, questa soluzione non
terrebbe conto del disvalore del delitto in parola, limitandosi ad ammettere le intercettazioni
per motivi di opportunità.
Oltretutto, il limite massimo edittale è inferiore ai 5 anni di reclusione, e ciò consente
l’operatività della causa di non punibilità per particolare tenuità del fatto ex art. 131-bis c.p.
Aspetto molto positivo della riforma anticorruzione del 2019 è invece quello di aver previsto
come contropartita degli accordi illeciti non soltanto la prestazione patrimoniale (denaro o
altro vantaggio patrimoniale), ma anche quella “non patrimoniale” con l’inserimento dell’am-
pia espressione “altra utilità” (commi 2 e 3 dell’art. 346-bis c.p.) (60).
14.2. L’inclusione del millantato credito all’interno dell’art. 346-bis
c.p. Le vicende intertemporali
Ma veniamo adesso più da vicino all’importante novità contenuta nella legge spazzacorrotti:
l’inclusione della figura del millantato credito all’interno della fattispecie di traffico di influen-
ze illecite (con la contestuale esplicita abrogazione dell’art. 346 c.p.).
Nei lavori preparatori viene motivata tale scelta unificatoria con la necessità di risolvere i
problemi interpretativi e di coordinamento che si sono posti nella prassi giudiziaria a causa
della difficile coesistenza dei due delitti dopo il 2012.
Nel millantato credito, come noto, il compratore di fumo è una persona ingannata dal
(59) Cfr. CANTONE - MILONE, Verso la riforma del traffico di influenze illecite, cit., p. 4.
(60) Cfr. CANTONE - MILONE, Verso la riforma del traffico di influenze illecite, cit., p. 3 ss.
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millantatore; e dunque non è assolutamente punito, anzi è la vittima (persona offesa) nell’am-
bito della sistematica del delitto di cui all’art. 346 c.p.
Ma anche nella disposizione come riformulata dalla legge del 2019, nonostante il legislatore
impieghi oggi nell’art. 346-bis c.p. l’espressione «vantando relazioni asserite», la situazione in
realtà non muta: il soggetto ingannato non può essere trasformato in correo. L’inganno del
“cliente” sulla circostanza che il “faccendiere” (il mediatore) non ha alcuna capacità di influire
sul pubblico agente giacché con quest’ultimo non ha e non potrà mai avere una “relazione”,
appare incompatibile con una sanzionabilità a livello penale (61).
Si punirebbe altrimenti una mera intenzione malvagia del cliente, senza alcun pericolo per
il corretto e imparziale funzionamento della p.a., perché è assente qualsivoglia capacità del
“mediatore” di porsi in relazione con agenti pubblici nel caso specifico. E tale punizione
violerebbe i principi costituzionali di ragionevolezza, offensività e proporzionalità.
In questa ipotesi, insomma, non tanto il cliente ingannato non è punibile ex art. 346-bis,
comma 2, c.p.; piuttosto questa fattispecie concreta non è sussumibile nel delitto di traffico di
influenze illecite, bensì in quello di truffa, che – dopo l’abrogazione/riformulazione degli artt.
346 e 346-bis c.p. – si è riespanso così da riabbracciare quelle tipologie di accadimenti che
prima erano punite tramite il delitto di millantato credito.
Pertanto, non è assolutamente condivisibile – né d’altronde sembra realmente richiesto a
seguito di obblighi assunti dall’Italia sul piano internazionale – quanto scritto nella Presenta-
zione del disegno di legge, secondo cui «l’inganno di una parte a danno dell’altra e il conse-
guente errore sul buon esito dell’operazione non incidono in alcun modo sulla configurabilità
della fattispecie e sulla responsabilità dei soggetti coinvolti» (p. 16).
Non è un caso che nella già più volte menzionata Proposta “milanese” del 1994 si inseriva
una figura criminosa denominata “vantato credito” (art. 346 c.p.) assai simile al millantato
credito/traffico di influenze illecite versione 2019, nella quale era punito, in modo molto severo
(reclusione da quattro a dodici anni), unicamente il faccendiere (62).
Senonché, il sintagma «vantando relazioni asserite» può (e soprattutto deve) essere inteso
in un altro modo, sganciandolo dalla necessaria presenza di un inganno perpetrato dal media-
tore nei confronti del cliente.
Ebbene, devono così essere puniti con il nuovo art. 346-bis c.p. – tramite il frammento di
enunciato “vantando relazioni asserite” – quei casi in cui, per un verso, il faccendiere non
inganna il cliente; ma, per altro verso, non si è certi che egli possa realmente influire sull’agen-
te pubblico. Il cliente non ignora la capacità solo potenziale del trafficante di porre in essere un
legame con il pubblico funzionario, ma ugualmente corrisponde denaro o utilità per l’even-
tuale mediazione illecita.
Non si sfrutta cioè una relazione esistente, bensì si vanta la possibilità di instituirla; di poter
arrivare ad influenzare l’agente pubblico. Una vanteria che però non inganna il cliente sulla
circostanza che la relazione non è esistente, bensì solo possibile in un prossimo futuro.
La dazione avviene su tali basi, e dunque qui vi è un concreto pericolo per il buon funzio-
(61) In senso diverso sembrano orientati CANTONE - MILONE, Verso la riforma del traffico di influenze illecite, cit., p.
3 ss., secondo cui invece la nuova formulazione finirà per incidere sulla truffa, il cui ambito di applicazione sarà ridotto,
escludendosi dagli artifici e raggiri punibili la vanteria di un inesistente rapporto di influenza sul pubblico agente.
(62) Cfr. le “Proposte in materia di prevenzione della corruzione e dell’illecito finanziamento dei partiti”, in Riv. it.
dir. e proc. pen., 1994, p. 1025 ss.
a t t u a l i t à
1 . 5 M . G AM B A R D E L L A
 P. 7 2 c a s s a z i o n e p e n a l e – n . 1 – 2 0 1 9
namento e l’imparzialità dell’azione della p.a., che giustifica la punizione del soggetto che dà il
denaro o altra utilità.
Sulla scorta di quanto appena osservato, va infine analizzato l’aspetto intertemporale della
riformulazione del traffico di influenze illecite. L’idea espressa nella Relazione al disegno di
legge è quella di procedere all’abrogazione esplicita del delitto di millantato credito (art. 346
c.p.) e alla contestuale riformulazione dell’art. 346-bis c.p., in modo da ricomprendere nella
norma incriminatrice ricavabile da quest’ultima disposizione “tutti” i fatti astrattamente puniti
dalla disposizione soppressa.
Per la Relazione al disegno di legge ci troveremo difronte ad un caso che è possibile definire
di abrogatio sine abolitione: l’abrogazione del millantato credito non ha determinato alcuna
abolizione della rilevanza penale della classe di fatti in esso tipizzati.
Ma è proprio così?
Sembrerebbe invece che – sulla base di quanto prima detto – vi è un prezzo da pagare al
fenomeno dell’abolitio criminis; in particolare per quanto concerne una quota delle sentenze
definitive di condanna per il delitto di millantato credito.
Per le condanne di millantato credito nelle quali la condotta del faccendiere si è esplicata
attraverso comportamenti ingannatori o raggiranti nei confronti del cliente, non vi è – a mio
parere – alcuna continuità normativa con il novellato art. 346-bis c.p. Come accennato, si tratta
di sottofattispecie non comprese nel nuovo traffico di influenze illecite, proprio perché se il
soggetto è ingannato od oggetto di una frode non può essere sanzionato penalmente, al più è
vittima di una truffa.
Orbene, l’abrogazione/riformulazione del millantato credito/traffico di influenze comporta
nel nostro caso una limitata abolitio criminis (per il “passato”) riguardo alle condotte del
faccendiere che, in assenza di una effettiva relazione con l’agente, inganna il c.d. compratore di
fumo per farsi corrispondere denaro o altra utilità.
Tali condotte non possono essere sussunte nel traffico di influenze così come descritto
nella legge n. 3 del 2019, ma potranno trovare rilevanza penale soltanto per il “futuro” attra-
verso il delitto di truffa.
Non è possibile infatti instituire un rapporto di continuità normativa tra il millantato credito
(abrogato) e il reato di truffa (che si riespande), per schivare il fenomeno della parziale
abolizione della incriminazione di millantato credito. Si tratta, invece, effettivamente di una
parziale abolitio criminis del delitto di millantato credito, cui consegue la revoca, ex art. 673
c.p.p., delle sentenze di condanna definitive pronunciate per i fatti collegati a vicende in cui si
rinviene un inganno o una frode a danno del cliente. E questo perché, sulla scorta della
giurisprudenza in materia di successione di leggi (63), in assenza di una relazione unilaterale di
specialità fra incriminazioni (come nel nostro caso tra il delitto di millantato credito abrogato e
quello di truffa che si riespande; tra i due reati per la giurisprudenza prevalente è perfino
configurabile un concorso formale), va dichiarata da parte del giudice dell’esecuzione l’abolitio
criminis e revocata la pronuncia di condanna.
(63) Cfr. Sez. un., 26 febbraio 2009, n. 24468, Rizzoli, in questa rivista, 2009, p. 4113 ss.
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